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RESUMO

Este trabalho objetiva investigar a possibilidade de responsabilizagdo extracontratual do Estado
por omissao legislativa. Para tanto, esta monografia divide-se em duas partes. Na primeira parte,
sdo apresentados conceitos gerais a respeito da responsabilidade civil do Estado por omissao,
analisando-se seus pressupostos e principais divergéncias atinentes ao assunto. Na segunda
parte, o estudo concentra-se em especifico no tema da responsabilidade civil do Estado
Legislador por omissdo. Inicialmente, sdo expostas nogdes relativas a fungdo legislativa e a
evolugao histdrica do instituto e, na sequéncia, indicado o conceito de agente legislativo. Além
disso, aborda-se a definigdo de omissao legislativa inconstitucional, destacando-se 0 momento
em que ¢ caracterizada, bem como expondo-se uma breve classificagio da omissdo. Em
seguida, a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao ¢ o mandado de injuncdo sdo
exemplificados como instrumentos introduzidos na ordem juridica para solucionar a omissao,
reconhecendo a mora pela falta de lei. Diante disso, objetiva-se concluir se a inércia do Estado
Legislador enseja o dever de indenizar, considerando o disposto no art. 37, §6°, da Constitui¢ao
Federal de 1988, que assenta a responsabilidade objetiva do Estado por agdes e omissdes
praticadas por seus agentes. Ao final, este trabalho examina um caso sobre a mora legislativa
derivada da auséncia de edig@o da lei prevista no artigo 37, inciso X, da Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Responsabilidade civil do Estado Legislador. Inconstitucionalidade por
omissao legislativa. A¢do direta de inconstitucionalidade por omissdao. Mandado de injung¢ao.
Mora legislativa.



ABSTRACT

This paper aims to study the possibility of non-contractual liability of State by legislative
omission. To this end, this essay is divided into two parts. In the first part, general concepts are
presented regarding the civil liability of State by omission, analyzing its assumptions and main
divergences concerning the subject. In the second part, the study focuses specifically on the
issue of civil liability of Legislator State by omission. Initially, notions regarding the legislative
function and the historical evolution of the institute are presented and, after, it is indicated the
concept of legislative agent. Furthermore, it is approached the definition of unconstitutional
legislative omission, highlighting the moment it is characterized, as well as exposing
classification about the possibilities of omission. Then, the direct action of unconstitutionality
by omission and the writ of injunction are exemplified as instruments introduced in the legal
order to solve the omission, recognizing the default by the lack of law. Therefore, it aims to
conclude if the Legislator State’s inertia causes the duty to indemnify, considering the
provisions of the section 37 (.6) of the Brazilian Federal Constitution 1988, which settles State’s
strict liability for actions and omissions practiced by its agents. In the end, this paper exam a
case about the legislative default derived from the absence of formulation of the law
commanded by section 37(X) of the Federal Constitution.

Keywords: Civil liability of Legislator State. Unconstitutionality by legislative omission.
Direct action of unconstitutionality by omission. Writ of Injunction. Legislative default.
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1 INTRODUCAO

No estagio atual do direito brasileiro, ndo mais se discute a possibilidade de o Estado
ver-se obrigado a indenizar. Todavia, nem sempre foi assim. A evolug¢do do instituto da
responsabilidade extracontratual da Administragdo Publica decorreu de um longo processo de
reformulagdes em conceitos de direito, influenciado sobretudo pelas transformagdes e avangos
promovidos na sociedade especialmente ao longo dos tltimos dois séculos. Com isso, permitiu-
se que, partindo-se da total irresponsabilidade do Estado, este pudesse vir a ser responsabilizado
a luz de principios e regras de direito publico, chegando-se ao estagio atual de evolugdo, que se
fundamenta, no direito brasileiro, nas ideias de risco e de responsabilidade objetiva da
Administragcdo Publica.

Contudo, ainda hoje, a despeito da nitida evolugdo do instituto da responsabilidade
extracontratual do Estado, questiona-se se este — a semelhanga do que ocorre relativamente aos
atos comissivos € omissivos praticados pelos seus agentes na fung¢ao de administragdo —, deveria
ser responsabilizado por sua atividade legiferante. O tema, em especial no que pertine a omissao
legislativa, ainda permanece, doutrinaria e jurisprudencialmente, extremamente nebuloso. E ¢
esse justamente o objeto central deste trabalho.

E de se destacar, inicialmente, que a tematica relativa & responsabilidade civil do Estado
por omissdo legislativa vincula-se inequivocamente com o tema da inconstitucionalidade por
omissdo, que, por sua vez, associa-se ao perfil programatico e dirigente da Constituicao Federal
de 1988 (CF),' que vincula todos os poderes estatuidos do Estado, inclusive o Poder Legislativo.

Por conseguinte, neste estudo, primeiramente, propde-se averiguar se o legislador, a
vista desse sistema constitucional — que atribui ao Estado um carater de ente protetor dos
cidaddos —, na condi¢do de agente politico, deteria um dever de emanar leis, na medida em que
presentes no ordenamento juridico inimeras normas constitucionais ndo autoaplicéveis, as
quais dependem de integracao normativa posterior, para que atinjam propriamente os efeitos
visados pelo constituinte.

Dessa maneira, posteriormente, pretende-se indagar se, na hipotese de inatividade do
agente legislativo na elaboragdo de normas constitucionais desprovidas de aplicabilidade
imediata — isto €, normas que exigem obrigatoriamente atividade ulterior do Poder Publico para

que possam produzir todos os efeitos pretendidos pelo constituinte —, € possivel que exsurja o

! BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 ago. 2018.



dever de indenizar do Estado em face de danos eventualmente decorrentes da omissdao
legislativa inconstitucional.

Para tal desiderato, o desenvolvimento do presente estudo sera dividido em duas partes.

A primeira delas tem por fim destacar as questdes € controvérsias mais elementares
atinentes a responsabilidade civil do Estado por omissdo. A segunda, por outro lado, objetiva
analisar de maneira especifica a existéncia (ou ndo) do dever de indenizar do Estado pela
omissao legislativa. E, para tanto, neste estudo, utilizou-se o método dedutivo, com técnica de
pesquisa bibliografica e jurisprudencial.

Assim, inicialmente, far-se-4 um breve estudo da responsabilidade extracontratual do
Estado pela pratica de condutas omissivas. Para tanto, no segundo capitulo deste trabalho, sera
exposta a definicdo da responsabilidade civil do Estado, salientando-se, nesse contexto, a teoria
do risco administrativo, adotada pelo ordenamento juridico brasileiro no art. 37, §6°, da
Constituicao Federal de 1988. Na sequéncia, também no segundo capitulo, serdo sucintamente
abordados os pressupostos da responsabilidade civil do Estado, quais sejam, (1) agdo ou
omissao imputavel ao Estado; (2) danos causados a terceiros; (3) presenca do nexo de
causalidade; e (4) qualidade de agente publico.

Posteriormente, o terceiro capitulo ocupa-se da andlise especifica da responsabilidade
civil do Estado por omissdo, destacando-se, no particular, a presenca de dissenso doutrinario e
jurisprudencial a respeito da tematica, mormente no que se refere a teoria adotada para tanto.
Assim, no capitulo em questdo, objetiva-se salientar que, principalmente no ambito
jurisprudencial, a controvérsia suscitada reside no fato de que parte dos juristas opta por dividir
as omissdes em genéricas e especificas, visando a determinar se, no caso concreto, a
responsabilidade serd subjetiva (omissdes genéricas) ou objetiva (omissoes especificas), isto &,
se na hipotese posta a julgamento, faz-se necessaria perquiri¢do de culpa ou dolo para que se
reconheca o dever de indenizar do Poder Publico.

Por fim, ainda no terceiro capitulo, analisar-se-4 o vinculo existente entre o tema da
responsabilidade do Estado por omissdo com o progressivo reconhecimento dos direitos
fundamentais, demonstrando-se, nesse contexto, o motivo pelo qual o Estado deve também ser
responsabilizado pela pratica de condutas omissivas — optando-se, ademais, pela adogdo da
teoria objetivista da responsabilidade estatal —, a luz dos preceitos contemplados pela
Constituicao Federal de 1988, e da condicao do Estado de garantidor daqueles direitos, o que
pressupde também sua implementagao.

De outra parte, a segunda parte deste trabalho, como referido, concentrard esforgos

especificos no tema da responsabilidade do Estado Legislador pela pratica de atos omissivos de
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seus agentes. Para tal finalidade, faz-se necessario, inicialmente, expor breves apontamentos
concernentes a func¢do legislativa (o que sera abordado no quarto capitulo), para, na sequéncia,
destacar os principais marcos evolutivos reconhecidos até entdo sobre a questdo (quinto
capitulo). No particular, ¢ de se ressaltar que, a despeito da matéria nao se afigurar como sendo
de concordancia pacifica — doutrindria ou jurisprudencialmente —, tem-se direcionado no
sentido afirmativo, passando-se, portanto, a se cogitar da responsabilizagdo estatal diante de
circunstancias especiais, a serem analisadas oportunamente.

Na sequéncia, o sexto capitulo visa a analisar o conceito de “agente legislativo” e a
eventual relevancia da defini¢do, a luz de normas consubstanciadas no ordenamento juridico
brasileiro. Para tanto, serdo abordadas sucintamente as principais teorias que procuram explicar
a natureza juridica da relacdo de tais agentes publicos com o povo e o Estado.

Apo6s, no sétimo capitulo, adentrar-se-4 no tema relativo a inconstitucionalidade por
omissao, salientando-se os principais desafios da doutrina e jurisprudéncia sobre o assunto, bem
como analisando-se conceitos mais basicos relativos a tematica. No ponto, sera efetuada uma
abordagem a respeito de qual omissdo, para fins da matéria, ¢ considerada juridicamente
relevante, averiguando-se, em especial, seus elementos € o momento em que resulta
caracterizada a mora legislativa. Posteriormente, serd realizada uma analise da classificagao da
omissao legislativa e, ao final, abordados os instrumentos introduzidos no sistema juridico para
sanacao do problema da omissao inconstitucional: a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo (ADO) e o mandado de injungao (MI).

Finalmente, no oitavo capitulo, serd apresentado em especifico o tema da
responsabilidade civil do Estado Legislador por suas condutas omissivas, finalidade ultima
deste trabalho. E, para uma melhor compreensao a respeito da tematica, no nono capitulo, serd
examinado um breve estudo de caso e, para tal propdsito, optou-se pela andlise do Recurso
Extraordinario n. 424.584/MG,> em que se discutiu o dever de reparar do Estado em face da
auséncia de regulamentacio do art. 37, X, da Constitui¢io Federal de 1988.3

Ao final, serdo apresentadas as principais conclusdes da pesquisa.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 424.584/MG. Recorrentes: Dionizio Pereira da
Silva Filho e outro(s). Recorridos: Unido e outra. Relator: Min. Carlos Velloso. Relator p/ Acordao: Min. Joaquim
Barbosa. Brasilia, 17.11.2009. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610629>. Acesso em: 30 nov. 2018.

3 Constituigdo da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988. Art. 37, X. A remuneragdo dos servidores piiblicos e o
subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a
iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisao geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610629
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PRIMEIRA PARTE: A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO
POR OMISSAO

Na primeira parte deste trabalho, serdo analisados conceitos basicos pertinentes ao
estudo da responsabilidade civil do Estado por omissao.

Nesse sentido, primeiramente, serd examinado o regime de responsabilizagdo estatal a
que alude o §6° do art. 37, da Constituicao Federal de 1988, verificando-se a teoria adotada pelo
ordenamento juridico patrio para tal finalidade. Apds, realizar-se-4 uma abordagem acerca dos
pressupostos da responsabilidade civil, fazendo-se, na sequéncia, uma andlise especifica a
respeito da responsabilidade civil do Estado por omissdo, considerando a teoria acolhida pelo
direito brasileiro para as condutas omissivas (mencionando, para tanto, as principais
divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais acerca do tema). E, ao final, demonstrar-se-4 o
motivo pelo qual a questdo em estudo guarda relacdo com o reconhecimento do Estado

enquanto garantidor de direitos fundamentais.

2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO (ART. 37, § 6°, DA CONSTITUICAO FEDERAL)

2.1 DEFINICAO

De inicio, ¢ importante referir que, no presente estudo, o vocabulo “Estado” ndo sera
discriminado em relagdo a expressao “Administracao Publica”, ndo obstante parte da doutrina
sustente haver diferenca entre tais terminologias, ora empregando a primeira,* ora a segunda.’

O regime de responsabilizagao estatal, na ordem juridica brasileira, ¢ esculpido no artigo

37, §6°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que preve, de um lado, a

4 Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta ser o termo “Estado” mais apropriado pois considera as trés fungdes do
poder estatal, quais sejam, (a) administrativa, (b) jurisdicional e (c) legislativa. Salienta que a expressdo
“Administracdo Publica” — para a autora, como referido, incorretamente utilizada —, ¢ comumente empregada
porquanto, na maior parte dos casos, a responsabilidade decorre efetivamente de atos da Administragdo Publica,
incidindo somente de modo excepcional no que tange a atividade do Poder Judiciario e do Poder Legislativo.
Assevera, dessa maneira, que a capacidade ndo ¢ da Administracdo, considerando que esta ndo possui
personalidade juridica propria, e sim do Estado, que ¢ titular de direitos e obrigagdes no plano da responsabilidade
civil. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 815).
5 Hely Lopes Meirelles justamente utiliza a expressdo “Administragdo Publica” por considerar que, normalmente,
a responsabilidade resulta de seus comportamentos, € nao de atos politicos, os quais, para o jurista, em principio,
ndo geram o dever de indenizar. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2013. p. 724).
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responsabilidade objetiva da Administracdo, na modalidade do risco administrativo, ®¢7 e, de
outro, a responsabilidade subjetiva do agente publico causador do dano perante a propria

Administracdo.® O referido dispositivo assim preconiza:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa.

Vé-se, dessa forma, existir uma duplicidade de relacdes juridicas no contexto da
responsabilidade estatal. A primeira diz respeito a eventual acdo indenizatdria proposta pelo
particular lesado em face do Estado, considerando-se a responsabilidade deste como sendo
objetiva; e a segunda referente a acdo de regresso proposta pelo Estado em face de seu agente,
sendo que, neste caso, a responsabilidade ¢ tida como subjetiva — isto €, para que o Estado
obtenha o direito de regresso, ¢ imprescindivel comprovagdo de culpa ou dolo do agente na
ocorréncia da lesdo que o Estado se viu obrigado a ressarcir.’

No presente trabalho, contudo, a relagdo juridica que decorre da a¢do de regresso
proposta pelo ente estatal ndo serd tema abordado, restringindo-se o estudo a questao relativa a

responsabilidade do Estado perante o particular lesado.

¢ Hely Lopes Meirelles, nesse contexto, salienta que o “§6° do art. 37 da CF seguiu a linha tragada nas Constitui¢des
anteriores, e, abandonando a privatistica teoria subjetiva da culpa, orientou-se pela doutrina do Direito Publico e
manteve a responsabilidade civil objetiva da Administragdo, sob a modalidade do risco administrativo. Nao
chegou, porém, aos extremos do risco integral. E o que se infere do texto constitucional e tem sido admitido
reiteradamente pela jurisprudéncia, com apoio na melhor doutrina.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 729). Sergio Cavalieri Filho, igualmente,
explica, referindo-se ao §6° do art. 37, que “o exame desse dispositivo revela, em primeiro lugar, que o Estado s6
responde objetivamente pelos danos que os seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros. A expressao seus
agentes, nessa qualidade, estd a evidenciar que a Constituicdo adotou expressamente a teoria do risco
administrativo como fundamento da responsabilidade da Administragdo Publica, e ndo a teoria do risco integral,
porquanto condicionou a responsabilidade objetiva do Poder Publico ao dano decorrente da sua atividade
administrativa, isto é, aos casos em que houver relagdo de causa e efeito entre a atuagdo do agente publico e o
dano. Sem essa relagdo de causalidade, como ja ficou assentado, ndo ha como e nem por que responsabiliza-lo
objetivamente.” (FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
pp. 290-291).

7 Pela teoria do risco administrativo, basta ao particular demonstrar a presenga do nexo de causalidade entre a
conduta estatal comissiva ou omissiva e o resultado danoso, nio se indagando da falta do servigo, tampouco da
culpa dos agentes do Estado. Tal teoria, ndo obstante dispense a prova da culpa da Administracdo, admite
excludentes da responsabilidade, que rompem com o nexo causal. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 726).

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 20. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 436.
9 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 20. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. pp. 436-
438.
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Assim, pode-se definir a responsabilidade civil do Estado como sendo o dever das
pessoas juridicas de direito publico'® ou de direito privado prestadoras de servigo ptiblico!! de
reparar os prejuizos — morais ou materiais — que, por agao ou omissao de seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, independentemente da andlise da presenca de elemento
subjetivo na conduta do agente, ou da licitude ou ilicitude do comportamento lesivo.!?

Ressalte-se, por oportuno, que, a depender da espécie de conduta imputdvel a
Administragdao Publica, parte da doutrina considera que a responsabilidade pode ser subjetiva
ou objetiva. A controvérsia, todavia, diz respeito as condutas omissivas do Estado, tema que
sera melhor abordado no terceiro capitulo deste trabalho, que trata especificamente acerca da

responsabilidade extracontratual do Estado por omissio.?

2.2 PRESSUPOSTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL

Varias sdo as divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais quanto aos pressupostos da
responsabilidade extracontratual do Estado. Dessa forma, para fins deste estudo, serdo expostos
somente breves apontamentos a seu respeito, tendo em vista ndo serem o objeto principal do
trabalho.

De maneira geral, e considerando, como regra, o objetivo o regime de responsabilizagao
da Administracdo Publica, elencam-se quatro pressupostos como necessarios para que se
configure o dever de indenizar: (a) agdo ou omissdo imputavel ao Estado; (b) danos a terceiros;

(c) nexo de causalidade; e (d) qualidade do agente.

19 As pessoas juridicas de direito publico podem ser extraidas do art. 41, do Codigo Civil: Unido, Estados, Distrito
Federal, Territorios, Municipios, Autarquias e entidades de carater publico criadas por lei. (BRASIL. Lei n. 10.406,
de 10 de janeiro de 2002. Codigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110406.htm> Acesso em: 9 ago. 2018).

" Quais sejam, as empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servigo publico e as
concessionarias e permissionarias de servigos publicos.

12 A proposito, sustenta Medauar: “Deixam-se de lado, para fins de ressarcimento do dano, o questionamento do
dolo ou culpa do agente, o questionamento da licitude ou ilicitude da conduta, o questionamento do bom ou mau
funcionamento da Administragdo. Demonstrado o nexo de causalidade, o Estado deve ressarcir.” (MEDAUAR,
Odete. Direito Administrativo Moderno. 20. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. pp. 433-434).

13 H4 autores que sustentam ser objetiva a responsabilidade do Estado por omissdo, como Almiro do Couto e Silva,
Weida Zancaner, Carmen Lucia Antunes Rocha, Odete Medauar, Yussef Said Cahali, Pedro Lessa, Guilherme
Couto de Castro etc., e outros que afirmam sé-la subjetiva, na modalidade da teoria da falta do servigo, como Hely
Lopes Meirelles, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Celso Antonio Bandeira de Mello, Lucia Valle Figueiredo,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Rui Stocco etc.
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2.2.1 Aclo ou omissao imputavel ao Estado

O primeiro pressuposto da responsabilidade civil do Estado ¢ a existéncia de
determinada conduta,'* que pode consistir em ato comissivo ou omissivo. Quanto a isso,
entende-se desnecessaria perquiri¢do acerca da licitude ou ilicitude do comportamento lesivo,
admitindo-se, portanto, eventual responsabilizacio estatal pela pratica de atos licitos. '

Diante disso, de maneira geral, afirma-se que os pressupostos da responsabilidade civil
ndo guardam relagdo com a (i)licitude do ato comissivo ou omissivo danoso, pois o que
interessa, em realidade, ¢ a existéncia de lesdo a um particular que seja imputavel ao Estado.
Todavia, no que diz respeito as condutas omissivas, o entendimento doutrinario € no sentido de
que o ato estatal sempre serd ilicito, caracterizado pela inobservancia de um dever legal de
agir.'®

Dai por que, no ponto, considera-se o principio da legalidade como fundamento do dever
de indenizar do Estado pelas condutas comissivas e omissivas ilicitas, acrescentando-se, ainda,
relativamente aos atos comissivos, também o principio da igualdade como fundamento. Os atos
licitos, por outro lado, bem assim aqueles cujos danos sdo ligados por situacdo de risco criada
pela propria Administragcao Publica, fundamentam-se, a semelhanga dos ilicitos comissivos, no
principio da igualdade, pois visam a uma equanime reparti¢cdo dos 6nus que decorrem dos atos

17

ou efeitos lesivos praticados pelo Estado,”” o que, por sua vez, diz com o principio da

solidariedade social.'®

14 Sergio Cavalieri Filho explica que conduta consiste no “comportamento humano voluntirio que se exterioriza
através de uma acgdo ou omissdo, produzindo consequéncias juridicas. A a¢do ou omissdo € o aspecto fisico,
objetivo, da conduta, sendo a vontade o seu aspecto psicologico, ou subjetivo.” (FILHO, Sergio Cavalieri.
Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 38).

15 Margal Justen Filho, todavia, salienta que “é necessaria grande cautela quanto a defesa da possibilidade de
responsabilizagdo civil do Estado por atos licitos. Adota-se o entendimento de que, ressalvadas hipoteses em que
houver solugdo legislativa explicita diversa, somente € possivel responsabilizar o Estado quando a agdo ou omissao
a ele imputavel for antijuridica.” (FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrative. 12. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016. p. 1202).

16 O ponto, por se tratar de questdo atinente a responsabilidade civil do Estado por omissdo, serd melhor abordado
no terceiro capitulo deste trabalho.

17 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p- 1023.

18 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 208.
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2.2.2 Danos causados a terceiros

Tanto no ambito da responsabilidade civil contratual, quanto extracontratual, a
existéncia de dano, material ou moral, é imprescindivel para que exsurja o dever de reparar.'

O dano, normalmente, repercute na esfera patrimonial do terceiro lesado, pelo que a
compensagdo, de modo geral, destina-se as perdas e danos materiais, sobretudo mediante
pagamento do valor correspondente, embora se cogite de, em certos casos, determinar-se ao
Estado eventual obrigacdo de fazer.?’ Todavia, também pode o dano ser moral ou
extrapatrimonial, considerado como sendo aquele que acarreta lesdo a direitos da personalidade,
como o direito a vida, a satude, a honra e a intimidade.?! ¢%?

E importante referir, contudo, que, para fins de reparacio estatal, a lesdo deve ser certa
(ndo eventual), e ndo basta a mera existéncia de dano patrimonial ou moral imputavel a
Administracio. E indispensavel a presenca de dano juridico, isto ¢, de violagdo a bem juridico
protegido pela ordem normativa.”* A lesdo juridicamente injusta corresponde, dessa maneira, a
uma afronta a determinado direito, ou, pelo menos, interesse legitimo.?*

Saliente-se, todavia, que além de certos e incidentes sobre determinado direito, os danos
decorrentes de atos licitos que ensejam responsabilizacdo devem apresentar, ainda, outros dois
requisitos.?’ A lesdo deve, igualmente, ser, injusta, isto é, anormal e excepcional,?® e nio um

prejuizo genérico, visto que “os pequenos sacrificios, oneradores de alguns cidadaos,

constituem simples encargos sociais, compensados por vantagens de outra ordem

19 CAHALLI, Yussef Said. Dano e indenizag¢io. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1980. p. 119.

20 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
1188.

2LFILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 106.

22 Carlos Alberto Bittar, nesse contexto, salienta que “Qualificam-se como morais os danos em razdo da esfera da
subjetividade, ou do plano valorativo da pessoa na sociedade, em que repercute o fato violador, havendo-se,
portanto, como tais aqueles que atin- gem os aspectos mais intimos da personalidade humana (o da intimidade e
da consideragdo pessoal, na autoestima), ou o da propria valoragdo da pessoa no meio em que vive e atua (o da
reputacdo ou da consideracao social, na estima social).” (BITTAR, Carlos Alberto. Reparagao Civil por Danos
Morais. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 45).

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 1037.

24 A proposito, ensina Juarez Freitas que “o dano juridicamente injusto, que prejudica direito ou interesse legitimo
(individual ou transindividual) caracteriza-se por ser: (i) certo, (ii) especial (ndo-eventual), ainda que reflexo e (iii)
discrepante dos parametros do normalmente aceitavel. Numa palavra: desproporcional.” (FREITAS, Juarez.
Responsabilidade civil do Estado e o Principio da Proporcionalidade: Vedacao de Excesso e de Inoperancia. In:
FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 170-197. p. 178).
2> MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p- 1039.

26 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.
69.
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proporcionadas pela atuagio da maquina estatal”.?’ 28 E é esse justamente o motivo pelo qual
se afirma que, no que diz respeito aos atos licitos, o dever de indenizar do Estado impde-se em
virtude do principio da igualdade.?

Por conta disso, pode-se concluir que, no ambito da reparacao civil do Estado, os danos
ressarciveis sdo os decorrentes de atos ilicitos, bem assim os decorrentes de atos licitos
anormais, especificos e excepcionais. Entende-se, nesse contexto, que mesmo os atos licitos
podem ser considerados antijuridicos, desde que apresentem as caracteristicas da anormalidade
e da especialidade.’ 3!

Por fim, para que surja o dever de indenizar do Estado, o dano causado deve ser sofrido
por um terceiro, seja ele pessoa fisica (integrante ou ndo da Administracdo), seja pessoa juridica
(privada ou publica).*® Todavia, é importante referir que, quanto as empresas estatais
prestadoras de servico publico, ndo obstante julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) em
sentido diverso,*’ a responsabilidade objetiva a que alude o §6° do art. 37 da CF nio se destina
somente ao usuario do servigo que venha a ser lesado, mas a qualquer individuo, usuario ou
ndo, que venha a sofrer danos em virtude do servigo publico, entendimento que mais se coaduna
com a ideia de risco, insita a atividade estatal, bem assim com o principio da reparticdo dos

encargos sociais.>*

2T CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Livraria Almedina, 1974. p. 272.

28 Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta, no ponto, que “A vida em Sociedade implica a aceitagdo de certos
riscos de sujeicdo a moderados gravames econdmicos a que todos estdo sujeitos, ocasional e transitoriamente,
conquanto em escala variavel e na dependéncia de fatores circunstanciais. S8o pequenos 6nus que ndo configuram
dano anormal.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativoe. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012. p. 1039).

? Veja-se: capitulo 2.2.1 deste trabalho.

39 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 823.

31 Weida Zancaner Brunini, nesse sentido, indaga: “como o licito pode ser antijuridico? Cabe dizer que o dano
anormal e especial configura uma situagdo de injustica, o que o torna, por si s0, antijuridico, pois, mais uma vez
reiteramos, a antijuridicidade ¢ espécie de que o injusto é o género.” (BRUNINI, Weida Zancaner. Da
responsabilidade extracontratual da Administracao Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p. 67).
32 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
1188.

33 Nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 262.651/SP. Recorrente: Auto
Viagao Urubupunga Ltda. Recorrido: Elias Farah. Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia, 16 nov. 2005. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=258931>. Acesso em: 10 ago. 2018.
Nesse julgado, o STF entendeu que a responsabilidade objetiva do Estado somente se aplicaria aos casos em que
o terceiro fosse usuario, ndo se estendendo, portanto, ao terceiro ndo usudrio. A este aplicar-se-ia, nos termos
daquele precedente, a responsabilidade subjetiva. Em julgado mais recente, entretanto, a Corte destacou que a
responsabilidade objetiva também se aplicaria ao terceiro ndo usuario: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario 591.874/MS. Recorrente: Viagdo Sdo Francisco Ltda. Recorridos: Justa Servin Franco
e outros. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, 26 ago. 2009. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=607037. Acesso em: 16 dez. 2018.

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 823.
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2.2.3 Nexo causal

Para que surja o dever de indenizar, revela-se também necessaria a existéncia de liame
causal entre a conduta comissiva ou omissiva do Estado e o dano, o que consiste no chamado
nexo de causalidade. Independentemente da teoria adotada para fins de responsabilizacao
estatal (se a teoria do risco administrativo ou a teoria do risco integral, por exemplo), a presenga

1,% o qual possui basicamente as fungdes de (a)

do nexo causal demonstra-se imprescindive
determinar a quem o resultado danoso deve ser imputado; e (b) fixar os parametros da
indenizacdo, servindo, nesse contexto, como medida para fins de verificacdo da extensdo do
dano.’

A indagacdo acerca do nexo ¢ objeto de grande debate doutrinario e jurisprudencial, ndo
somente no plano da responsabilidade extracontratual do Estado, mas também no plano da
responsabilidade extracontratual em geral, pois ausente defini¢do legal a respeito do assunto.’’
Entende-se, contudo, que, em regra, a teoria acolhida pelos tribunais superiores brasileiros para
definir a relacao de causalidade ¢ a teoria do dano direto e imediato, também chamada de teoria

1,38

da interrupg@o do nexo causal,’® que sustenta que o nexo causal encontra-se presente quando o

35 CAHALL, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.
74.

36 CRUZ, Gisela Sampaio da. O Problema do Nexo Causal na Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro: Renovar,
2005. p. 22.

37 Sobre o tema, Felipe Peixoto Braga Netto refere que “legislativamente, a questio estd mal posta. A norma
invocada para solucionar questdes vinculadas ao nexo causal € o art. 403 do Codigo Civil: ‘Ainda que a inexecugdo
resulte de dolo do devedor, as perdas e danos s6 incluem os prejuizos efetivos e os lucros cessantes por efeito dela
direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual’. Nao se sabe bem por que o legislador tratou tdo mal
um tema tdo importante. Antes de tudo, a norma so6 se refere a devedor. Isto €, s6 cuida, ou pelo menos s6 quis
cuidar, da chamada responsabilidade contratual (estd, ademais, no titulo referente ao inadimplemento das
obrigagdes). Além disso, s6 alude ao dano material (perdas e danos). Nao faz referéncia ao dano extrapatrimonial.”
(NETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da jurisprudéncia do STF e
do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 199).

38 Confira-se, nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 130.764/PR.
Recorrentes: Ministério Publico e Estado do Parana. Recorrido: H. Kaminski & Cia Ltda e outros. Relator: Min.
Moreira Alves. Brasilia, 12 mai. 1992. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207632>. Acesso em: 10 ago. 2018;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica no agravo em Recurso Extraordinario
1.130.542/DF. Agravantes: Antonio Fernando Guimaraes Teixeira Filho e outros. Agravados: Distrito Federal,
Maysa Fernanda Reis Guimaraes Medeiros, Giovanna Reis Guimardes Teixeira, Andressa Reis Guimaraes
Teixeira.  Relator:  Min.  Gilmar Mendes.  Brasilia, 14 mai. 2018.  Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCLA%2E+E+1130542%2
ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/yc3ablw2>. Acesso
em: 10 ago. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica no agravo em Recurso
Extraordinario 667.117/AL. Agravantes: Maria de Lourdes Soares da Silva e outros. Agravados: Sandra Gomes
dos Santos, Estado do Alagoas e Claudio Pedro da Silva. Relatora: Min. Carmen Ltcia. Brasilia, 22 out. 2018.
Disponivel em: <
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCLA%2E+E+667117%2E
NUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/y9lrocux>.  Acesso
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dano for efeito necessario do curso causal, cuja interrupgdo acarreta a irresponsabilidade do
ente publico.?? 40

Nao obstante considerado indispensavel para configuragdo do dever de indenizar,
admite-se, por vezes, a chamada “flexibilizagdo do nexo de causalidade”, com o intento de se
permitir ao lesado a observancia do principio da reparacio integral.*! Isso se da especialmente
em virtude do surgimento de uma nova realidade social, baseada na ideia de risco e na
preponderancia de principios como o da dignidade da pessoa humana e da solidariedade social.
Assim, em certos casos, ndo mais se exige da vitima a prova inequivoca do liame causal, que

pode, eventualmente, vir a ser presumido, sendo esse “o grande problema do nexo causal na

atualidade”.*? Tal flexibilizagdo, todavia, ndo advém somente da jurisprudéncia, mas também

em: 10 ago. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.307.032/PR. Recorrente: Hospital
e Maternidade Angelina Caron Ltda. Recorridos: Jandira Gabardo Viskiski e outro. Relator: Min. Raul Aragjo.
Brasilia, 18 jun 2013. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201102701418&dt_publicacao=01/08/2013>.
Acesso em: 10 ago. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.198.829/MS. Recorrente:
Betty Alves Corréa. Recorrido: Estado do Mato Grosso do Sul. Relator: Min. Teori Albino Zavascki. Brasilia, 05
out. 2010. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201001152856&dt publicacao=25/11/2010>.
Acesso em: 10 ago. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 719.738/RS. Recorrente:
Estado do Rio Grande do Sul. Recorrida: Ana Maria Bresolin. Relator: Min. Teori Albino Zavascki. Brasilia, 16
set. 2008. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200500121767&dt_publicacao=22/09/2008>.
Acesso em: 10 ago. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 858.511/DF. Recorrente:
Denildo Pereira da Silva e outro. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Min. Luiz Fux . Relator para Ac6rddo: Min.
Teori Albino Zavascki. Brasilia, 19 out. 2008. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200601212459&dt publicacao=15/09/2008>.
Acesso em: 10 ago. 2018.

39 Agostinho Alvim salienta, entretanto, que “os danos indiretos ou remotos ndo se excluem, s por isso; em regra,
ndo sdo indenizaveis, porque deixam de ser efeito necessario, pelo aparecimento de concausas. Suposto ndo
existam estas, aqueles danos sdo indenizaveis” (ALVIM, Agostinho. Da inexecuciio das obrigacdes e suas
consequéncias. 5. ed. S3o Paulo: Saraiva, 1980. p. 370). Sergio Cavalieri Filho, no mesmo sentido, destaca que
“os danos indiretos ou remotos podem ser passiveis de ressarcimento desde que sejam consequéncia da conduta;
s0 ndo sao indenizaveis quando deixam de ser efeito necessario pelo aparecimento de causa superveniente
(concausa) que por si s6 produz o resultado. Com frequéncia, a causa temporalmente mais proxima do evento nao
¢ a mais determinante, caso em que devera ser desconsiderada, por se tratar de mera concausa.” (FILHO, Sergio
Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 69).

40 Importante observar que, segundo Di Pietro, “esse entendimento, que vinha sendo adotado reiteradamente,
parece estar se alterando, no sentido de aceitar um alargamento da responsabilidade do Estado, independentemente
da aplicacdo da teoria do dano direto e imediato.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 829).

41 Referindo-se ao principio da reparagdo integral, Cavalieri salienta tratar-se do “principal objetivo de todos os
sistemas juridicos para se chegar a mais completa reparagdo dos danos pela vitima”, porquanto “restituir a vitima
ao estado em que se encontrava antes da ocorréncia do ato ilicito constitui uma exigéncia da justica comutativa
(ou corretiva), sob pena de ndo se realizar a fung@o primordial da responsabilidade civil” (FILHO, Sergio Cavalieri.
Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 27).

42 CRUZ, Gisela Sampaio da. O Problema do Nexo Causal na Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro: Renovar,
2005. pp. 16-18.
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da lei, por razdes de escolha legislativa,*’ situagio que, por sua vez, remete ao estudo da teoria
do risco integral.*

Embora nao seja o foco deste trabalho, deve-se ressaltar que o nexo de causalidade pode
ser rompido pelas chamadas causas excludentes da responsabilidade, as quais consistem nas
hipéteses de forca maior,* culpa exclusiva da vitima e culpa de terceiros. A culpa concorrente,

por sua vez, aparece como sendo causa atenuante da responsabilidade estatal.*®

2.2.4 Qualidade do agente

O ultimo pressuposto necessario para que surja o dever de indenizar do Estado diz
respeito ao fato de o dano produzido poder ser atribuido a conduta de um agente da pessoa
juridica publica ou privada prestadora de servigo publico, que, nessa condicao, pratique a acao
ou omissdo lesiva a terceiro.

Deve-se salientar que o vocéabulo “agente”, extraido do dispositivo constitucional, tem

sentido amplo, pois abrange agentes politicos, administrativos (independentemente se

$NETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da jurisprudéncia do STF
e do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 210.

4 Conforme referido anteriormente, o direito brasileiro adotou a teoria do risco administrativo para aferigio da
responsabilidade estatal. Essa teoria, assim como a chamada teoria do risco integral, consistem em espécies da
teoria do risco. Ambas as modalidades situam-se no ambito da responsabilidade objetiva do Estado, diferenciando-
se no que tange a exigéncia do nexo de causalidade, que, na primeira, demonstra-se imprescindivel, enquanto que
na segunda nao (nesse sentido, confira-se: MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008. p. 207). No contexto, ¢ importante salientar que a questdo em exame apresenta inimeras
controvérsias, razao pela qual serd o tema pouco abordado neste trabalho. No entanto, no particular, cabe destacar
que a teoria do risco integral ndo € de aceitagdo unissona no direito brasileiro, nao obstante tenha o Codigo Civil
brasileiro (art. 927, paragrafo unico) recepcionado a teoria da responsabilidade objetiva para os casos previstos em
lei, admitindo-se a tese do risco integral, por exemplo, para as hipdteses de danos nucleares (art. 21, XXIII, d, da
CRFB/88) e de acidentes aéreos decorrentes de atos de terrorismo (Lein. 10.744/03). O problema da diferenciagao
entre tais modalidades da teoria do risco da-se em virtude de alguns doutrinadores afirmarem que, mesmo adeptos
da teoria do risco integral entendem pela possibilidade de se excluir ou atenuar a responsabilidade da
Administragdo em determinados casos, de modo que a distin¢do trata-se, em realidade, de mera questdo seméantica
(veja-se, por oportuno: BRUNINI, Weida Zancaner. Da responsabilidade extracontratual da Administracio
Publica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p. 59).

45 Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta que o caso fortuito, diferentemente da forga maior, ndo constituiria
excludente da responsabilidade do Estado (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 30. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 825); todavia, a doutrina, em geral, ou ndo realiza sequer diferenciacao entre os
dois institutos (nesse sentido: José de Aguiar Dias, Marcal Justen Filho e Guilherme Couto de Castro), ou
diferencia o fortuito interno do fortuito externo — este afastaria o dever de indenizar, enquanto que naquele o dever
de indenizar subsistiria (nesse sentido: Sergio Cavalieri Filho).

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 824.
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estatutarios ou celetistas), bem assim particulares em colaboragdo com a Administragdo
Publica, como é o caso dos mesérios, terceirizados e estagiarios. 47 ¢48

Além disso, a responsabilidade da Administracdo permanece ainda que tenha o agente
praticado a conduta com abuso de poder, atuando fora ou para além das competéncias que lhe
foram atribuidas. Esse entendimento se fundamenta justamente na ideia da responsabilidade
civil objetiva estatal, no sentido de que a pessoa publica (ou privada prestadora de servigo
publico) responde pelas agdes ou omissdes de seus proprios agentes, independentemente de
indagacdo acerca de eventual culpa ou dolo por parte destes.*’

Importa, nesse sentido, que o agente — ainda que ndo agindo no exercicio de suas
funcdes — haja praticado o ato ou omissdo em virtude de ocupar cargo ou fun¢do publica,
incorrendo em ato antijuridico pelo simples fato de ostentar a condi¢do de agente publico. Dessa
maneira, “havera a responsabilidade do Estado sempre que se possa identificar um lago de
implicagdo reciproca entre a atuagdo administrativa (ato do seu agente), ainda que fora do estrito
exercicio da funcdo, e o dano causado a terceiro”.>°

Ademais, a responsabilizagdo do Estado ¢ cabivel mesmo em caso de condutas
praticadas por funcionarios de fato, isto ¢, ndo pertencentes ao quadro funcional, porém, quando
do evento danoso, aparentavam estar na fungio publica. °! €32 Assim, niio obstante a investidura
do agente tenha se dado de modo irregular, a situagdo, perante o terceiro, detém aparéncia de
legalidade, de modo que os atos praticados pelo funciondrio em questdo consideram-se validos,
se ndo forem viciados por outra razdo, “em nome do principio da aparéncia, da boa-fé dos
administrados, da seguranca juridica e do principio da presuncdo de legalidade dos atos

administrativos”.>?

47 PINTO, Helena Elias. Responsabilidade civil do Estado por omissio. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 88.
4 José de Aguiar Dias, antes mesmo da CRFB/88 — que substituiu a expressdo “funciondrios publicos” por
“agentes publicos” —, sustentava que “a defini¢do de ‘funcionario’ deve ser a mais ampla possivel, a fim de
abranger todos aqueles, qualquer que seja a forma de sua escolha e quaisquer que sejam as suas fungdes, colaborem
na gestdo da coisa publica” (DIAS, José¢ de Aguiar. Da responsabilidade civil. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2012. p. 662).

4 Nesse sentido, refere Hely Lopes Meirelles que “Desde que a Administragdo defere ou possibilita ao seu servidor
a realizacdo de certa atividade administrativa, a guarda de um bem ou a condugfo de uma viatura, assume o risco
de sua execugdo e responde civilmente pelos danos que esse agente venha a causar injustamente a terceiros. Nessa
substitui¢do da responsabilidade individual do servidor pela responsabilidade genérica do Poder Publico, cobrindo
o risco da sua agdo ou omissdo, € que se assenta a teoria da responsabilidade objetiva da Administragao, vale dizer,
da responsabilidade sem culpa, pela s6 ocorréncia da falta andnima do servigo, porque esta falta estd, precisamente,
na area dos riscos assumidos pela Administragdo para a consecugdo de seus fins.” (MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 731).

S0 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 292.
SINETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da jurisprudéncia do STF
e do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 113.

2 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 296.

33 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 249.
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3 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO NO DIREITO
BRASILEIRO

3.1 CONTROVERSIA DOUTRINARIA E JURISPRUDENCIAL: RESPONSABILIDADE
SUBJETIVA OU OBJETIVA?

Embora a Constituicao Federal de 1988 tenha reconhecido, em seu art. 37, §6°, a teoria
da responsabilidade objetiva do Estado, a auséncia de controvérsias quanto a aplicabilidade da
tese objetivista cinge-se as acdes estatais. Relativamente as condutas omissivas, doutrina e
jurisprudéncia apresentam diferentes posicionamentos, ora entendendo pela responsabilidade
subjetiva do Estado, ora entendendo pela responsabilidade objetiva, a semelhanga dos atos
COmissivos.

H4 quem sustente®* que, quanto as condutas omissivas do Estado, este responderia
objetivamente, isto ¢, sem indagacdo a respeito de culpa ou dolo na conduta do agente.
Argumentam tais autores que, para o lesado, demonstrar a presenga de elemento subjetivo seria
praticamente impossivel, inviabilizando, por conseguinte, o devido ressarcimento, motivo por
que se falar também nesses casos em responsabilidade objetiva. Em tais hipoteses, o terceiro
lesado deveria demonstrar somente a presenca do nexo causal entre o ato omissivo € o prejuizo
obtido,* colocando-se em relevo ndo a falha no comportamento, mas o dano.’® Em inimeros

julgados, os tribunais superiores apresentaram, de modo explicito, tal posicionamento.>’

34 Nesse sentido: Almiro do Couto e Silva, Weida Zancaner, Carmen Lucia Antunes Rocha, Odete Medauar,
Yussef Said Cahali, Pedro Lessa, Guilherme Couto de Castro etc.

55 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 827.

36 CASTRO, Guilherme Couto de. A responsabilidade civil objetiva no direito brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2000. p. 31.

57 Confira-se: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario 1.099.799. Agravantes:
Alceu Rodrigues € Maria Aparecida da Silva Rodrigues. Agravados: Departamento de Estradas de Rodagens do
Estado de Sao Paulo (DER/SP). Relator: Min. Luis Roberto Barroso. Brasilia, 11 mai. 2018. Disponivel em: <
http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14880348>. Acesso em: 19 set. 2018;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordindrio 868.610/PB. Agravante: Estado da
Paraiba. Agravada: Odete da Silva. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia, 26 mai. 2015. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8831973>. Acesso em: 19 set. 2018;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario 663.647/PR. Agravante: Estado do
Parana. Agravados: Eliane Teresinha Squine Martins e outros. Relatora: Min. Carmen Lucia. Brasilia, 14 fev.
2012. Disponivel: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1795171>. Acesso em:
19 set. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 283.989/PR. Recorrente: Estado do
Parana. Recorrido: Luiz Caldato S/A Industria de Madeiras. Relator: Min. Ilmar Galvao. Brasilia, 28 mai. 2002.
Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=259914>. Acesso em: 19
set. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 238.453/SC. Recorrente: Municipio de
Concordia. Recorrida: Shirlei Tecchio Chiamenti. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 12 nov. 2002. Disponivel:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=256132>. Acesso em: 19 set. 2018;
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 986.208/MT. Agravante:
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Por outro lado, ha quem afirme® que, diferentemente dos atos comissivos, nio se
poderia imputar ao Estado responsabilidade objetiva por condutas omissivas. Aplicar-se-ia, em
tais casos, a teoria da responsabilidade subjetiva da Administracao Publica, na modalidade da
falta do servigo ou da culpa andnima, que incide quando o servigo publico ndo funciona quando
deveria, funciona mal ou funciona tardiamente.>® A corrente subjetivista refere que, no caso da
omissdo estatal, deve existir um dever legal de agir, bem como possibilidade para tanto, razao
pela qual a conduta do Estado deve ser deste ndo so exigivel, mas também viavel, o que se
fundamenta no principio da reserva do possivel, que, por sua vez, diz com o principio da
razoabilidade.®

Justamente por esse motivo, refere-se que a omissdo, diferentemente dos atos
comissivos, deve ser necessariamente ilicita,®! porquanto, para fins de responsabilidade estatal,
sO se configura em sendo esperado do Estado determinado comportamento com vistas a evitar
um dano em especifico, ndo se lhe podendo impor o encargo de suportar as consequéncias de
certa lesdo acaso nio estivesse obrigado a impedi-la.%?> Nesse sentido, no que tange a omissio,
s0 ha relevancia juridica em tendo o omitente um dever juridico de agir, o que pode decorrer da
lei, do negocio juridico ou de uma conduta do préprio omitente, que, com seu comportamento,
cria situacio especial de perigo, razio pela qual possui dever de impedi-lo.%* Na jurisprudéncia,
igualmente, € possivel encontrar diversos acorddos sustentando a aplicabilidade da tese
subjetivista para os casos de omissdo estatal,®* o que demonstra a evidente controvérsia quanto

ao problema em analise.

Estado do Mato Grosso. Agravados: Anténio Sales de Assis e outro. Brasilia, 22 abr. 2008. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200702882421&dt_publicacao=12/05/2008>.
Acesso em: 19 set. 2018.

38 Nesse sentido: Hely Lopes Meirelles, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Celso Antdnio Bandeira de Mello,
Lucia Valle Figueiredo, Rui Stocco etc.

5 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 317.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 828.

61 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 828.

62 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p- 1029.

3 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 76.

64 Confira-se: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 382.054/RJ. Recorrente: Jorge Luiz
dos Santos. Recorrido: Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia, 03 ago. 2004. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=261654>. Acesso em: 19 set. 2018;
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial 1.279.106/RJ. Agravante:
Unido. Agravado: Janaina Paulino de Paz e outros. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, 22 ago.
2017. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201102209941&dt_publicacao=31/08/2017>.
Acesso em: 19 set. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial
243.494/PR. Agravante: Afonso Gribeler. Agravada: Unido. Relator: Min. Humberto Martins. Brasilia, 05 fev.
2013. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201202178726&dt publicacao=19/02/2013>.
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3.2 OMISSAO GENERICA E OMISSAO ESPECIFICA

Tema que vem sendo objeto de intenso debate, principalmente no ambito
jurisprudencial, diz respeito a diferenciagdo entre omissao genérica € omissao especifica, o que
implicaria o acolhimento de distintas teorias da responsabilidade. Trata-se de entendimento
intermedidrio, pois considera a espécie de omissdo imputavel ao Estado para determinar, caso
a caso, se a responsabilidade ¢ subjetiva ou objetiva.

Nesse contexto, conceitua-se a omissao genérica como a simples inobservancia por
parte do Estado de um dever de evitar determinado resultado (por exemplo, o que decorre do
poder de policia), de modo que o Estado da causa ao resultado lesivo ao concorrer com sua
omissdo. Nesses casos, referindo-se a um dever meramente genérico de evitar um resultado,
responde a Administracdo nos moldes adotados pela tese subjetivista, que emerge, como visto,
quando a inércia estatal concorra para o evento danoso.®> A ideia é de que o Estado nio se
afigura como um segurador universal, razao pela qual incabivel que respondesse por quaisquer
omissdes que, porventura, acarretassem determinado prejuizo a terceiros.®

A omissao especifica, por sua vez, refere-se a um dever especial de agir, consistente nos
casos em que o Estado se encontra em posi¢do de garante ou guardido de determinado bem
juridico protegido e que venha a ser lesado por sua omissdo. Entende-se que, em tais hipdteses,
nao obstante esteja o Estado obrigado a impedir a ocorréncia do evento, sua inagao cria situacao
propicia para tanto (sendo deste, pois, a causa direta e imediata), de modo que, nessas situagdes,
responde objetivamente pelos danos causados por sua omissdo.%” €% Nesse contexto, a omissio
seria “a causa eficiente do dano, de maneira tdo manifesta e irrecusavel como se ele proviesse
de um ato, realmente positivo, ilegal ou culposo, do representante do Estado, em relacao as

garantias da seguranca individual e da propriedade”.%’

Acesso em: 19 set. 2018; BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢ca. Recurso Especial 1.069.996/RS. Recorrente:
Estado do Parana. Recorrido: Carlos Alberto Andrade Peixoto. Relatora: Min. Eliana Calmon. Brasilia, 18 jun.
2009. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200801422039&dt publicacao=01/07/2009>.
Acesso em: 19 set. 2018.

5 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 298.

% NETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da jurisprudéncia do STF
e do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 191.

67 JUNIOR, Aloisio Zimmer. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2008. p.
300.

8 FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 298.

% CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado. Nova ed. atualizada por José de Aguiar Dias. Rio
de Janeiro: Editor Borsoi, 1956. t. I. p. 400.
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Nessa perspectiva, afirma-se ser descabido considerar que a responsabiliza¢do do
Estado em relagdo a todas as suas condutas omissivas deve ser aferida sob o angulo subjetivo,
uma vez que, havendo dever individualizado de agir — isto €, tratando-se de hipotese consistente
em omissdo especifica —, o dever de indenizar surge pela mera observancia do liame causal
entre a conduta omissiva e o dano. Menciona-se, para tanto, ser imprescindivel ter em conta o
fundamento da existéncia da imputag@o sem falha, ja que a reparabilidade, em relagdo aos atos
ilicitos do ente publico, justifica-se pela simples contrariedade a lei, ao passo que, quanto aos
atos licitos, justifica-se pela ideia da razoavel reparti¢io dos encargos sociais.””

Quanto a isso, a jurisprudéncia tem entendido que os casos, por exemplo, de morte de
detento em penitenciaria ou acidentes com alunos dentro de escolas publicas configuram
omissdo especifica, pois ha, nesses casos, um dever qualificado em agir, pelo que o Estado

responderia objetivamente pelos danos dele decorrentes.”!

3.3 A CONDUTA OMISSIVA E O ESTADO ENQUANTO GARANTIDOR DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

E importante salientar que o tema da responsabilidade do Estado por atos omissivos e a
evidente controvérsia a seu respeito guardam relacdo, sobretudo, com o reconhecimento do
Estado enquanto garantidor de direitos fundamentais. Isso porque, hoje, entende-se que o
Estado ndo s6 deve abster-se de violar tais direitos, mas também deve agir para implementa-los

e protegé-los.”> Nesse sentido, Helena Elias Pinto refere que “a responsabilidade civil passa a

70 CASTRO, Guilherme Couto de. A responsabilidade civil objetiva no direito brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2000. pp. 61-62.

"I Nesse sentido: BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Recurso Especial 1.581.961/SP.
Agravante: Fundagdo de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente (Fundagdo CASA) de Sdo Paulo.
Agravados: Rita de Céssia Vieira Anacleto e Mauricio Anacleto. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia,
01 set. 2016. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201502925473&dt_publicacao=14/09/2016>.
Acesso em: 25 set. 2018; RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelacao Civel 70076886290. Apelante:
Renato Dunke Samuel. Apelados: Edineia Duncke, Deivis Robledo Samuel e Municipio de Constantina. Relator:
Des. Carlos  Eduardo  Richinitti. Porto  Alegre, 12. Jul. 2018. Disponivel  em:
<http://www.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta acordaos.php?Numero Processo=70076886290&code=9963
&entrancia=2&id comarca=700&nomecomarca=&orgao=TRIBUNAL%20DE%20JUSTI%C7A%20-
%209.%20CAMARA%20CIVEL>. Acesso em: 25 set. 2018; RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica.
Apelacio Civel 70076922665. Apelante: Estado do Rio Grande do Sul. Apelado: Wagner da Silva. Relatora:
Desa. Lusmary Fatima Turelly da Silva. Porto Alegre, 26 jun. 2018. Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_acordaos.php?Numero Processo=70076922665&code=8542
&entrancia=2&id_comarca=700&nomecomarca=&orgao=TRIBUNAL%20DE%20JUSTI%C7A%20-
%205.%20CAMARA%20CIVEL>. Acesso em: 25 set. 2018.

2 NETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da jurisprudéncia do STF
e do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. pp. 85-86.
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ter um sentido instrumental, de tutela e garantia dos direitos fundamentais, e um proposito ético,
de solidariedade e justica social”.”®

A vista disso, o Estado ora figura como inimigo dos direitos fundamentais, ora como
seu defensor, uma vez que passou a ter um especial dever de agir na defesa de direitos
ameagados, protegendo-os de eventuais agressdes perpetradas ndo so por particulares, mas pelo
proprio Estado.” Dai por que em qualquer discussdo a respeito da responsabilidade estatal
deve-se considerar o progressivo reconhecimento de tais deveres de proteg¢do, inclusive

relativamente as condutas omissivas do Estado. Nesse sentido, saliente-se o entendimento de

Juarez Freitas:

Pouco a pouco, avanga a consciéncia — ativista da Constituicdo — de que, perante a
omissdo do Poder Publico, o proporcional é reputar irrelevante a consideragdo sobre
culpa ou dolo (exceto em relagdo ao agente), pois € inadiavel conferir seriedade aos
deveres negativos (defensivos) e positivos (prestacionais) do Estado, sem que os
controles abdiquem dos seus papéis. No prisma proposto, o Estado sustentavel
ostenta, antes de mais, o dever de zelar pela aplicabilidade direta e imediata dos
direitos fundamentais, indenizavel toda e qualquer omissdo inconstitucional que afetar
o amago desses direitos, imotivadamente. A Constitui¢do, rigorosamente
compreendida, ndo admite a inércia injustificavel, sob pena de responsabilizagdo,
inclusive pela falta das impostergaveis medidas preventivas.”

A questao relativa aos direitos fundamentais consiste certamente em um dos temas mais
debatidos no século XXI, suscitando inimeras controvérsias, desde no que concerne a sua
evolugdo historica, quanto no que concerne ao conceito da expressao “direitos fundamentais™.
Por conta disso, a teméatica serd pouco abordada, devendo-se apenas referir que, para fins deste
estudo, o vocébulo “direitos fundamentais™ serd utilizado para fazer referéncia aos direitos (a)
constantes do Titulo II da Constituicdo Federal (fundamentais por expressa opgao
constitucional); (b) decorrentes do regime e dos principios adotados pela Constituigdo Federal
(desde que se vinculem ao principio da dignidade da pessoa humana ou com a limitagdo do
poder); e (c) previstos em tratados internacionais sobre direitos humanos ratificados pelo

Brasil.”®

3 PINTO, Helena Elias. Responsabilidade civil do Estado por omissio. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 24.
" GRIMM, Dieter. A fungio protetiva do Estado. Tradugdo de Eduardo Mendonga. In: SOUZA, Claudio Pereira
de; SARMENTO, Daniel (Org.). A Constitucionalizacio do Direito: fundamentos teodricos e aplicagdes
especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 149-165. pp. 160-162.

75 FREITAS, Juarez. Por uma hermenéutica superadora da omissdo inconstitucional nas politicas publicas In:
FREITAS, Juarez; TEIXEIRA, Anderson V. Comentarios a jurisprudéncia do STF: direitos fundamentais e
omissdo inconstitucional. Sao Paulo: Manole, 2012. p. 17.

6 MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 207.
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A despeito dos diversos pontos de critica atinentes a tematica, como a auséncia de uma
real sistematizagdo da matéria, bem como a falta de rigor cientifico e técnica legislativa
adequada (mormente no que diz respeito a terminologia utilizada pelo constituinte), trata-se do
melhor momento vivenciado pelo direitos fundamentais na historia do constitucionalismo, nao
s6 em virtude do crescente reconhecimento de tais direitos pela ordem juridica interna, mas
também em virtude da disponibilizagio de instrumentos destinados a sua efetiva
concretizagdo.”’

Por conseguinte, verifica-se que, com o alargamento das fungdes do Estado, ndo mais
se mostra adequada a existéncia de dicotomia na responsabilidade do Poder Publico, em virtude
de, no caso a caso, tratar-se de uma acdo ou omissao. Afinal, a propria Constituigdo Federal,
em seu art. 5°, §1°,7® ao consagrar a aplicabilidade direta e imediata dos direitos fundamentais,
ampara o acolhimento da ldégica objetivista vinculada as condutas omissivas do Estado,
tratando-se, em verdade, da teoria mais aconselhavel para promogcdo efetiva de tais direitos.”

Conclui-se, dessa forma, que o estudo acerca do progressivo reconhecimento dos
direitos fundamentais guarda intima conexdo com as teorias adotadas para fins de afericdo da
responsabilidade do Estado, na medida em que o reconhecimento da existéncia de um dever
especifico de agir do Estado em determinados casos vincula-se inequivocamente a ideia de

dever de protecdo dos direitos fundamentais. E justamente por tal motivo, Helena Elias Pinto

questiona

a pergunta que conduz a solug@o dos casos de responsabilidade civil do Estado por
omissdo também pode ser formulada do seguinte modo: o Estado se desincumbiu,
com eficiéncia e proporcionalidade, de seu papel de garantidor dos direitos
fundamentais no caso concreto?%

Nessa perspectiva, todos os poderes do Estado, inclusive o Legislativo, vinculam-se aos
direitos fundamentais; alids, como se vera ao longo deste trabalho, a vinculacao do legislador
se da para com a Constituicdo como um todo, ultrapassando, portanto, o horizonte de tais

direitos.

7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. pp. 68-69.

8 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 5°, § 1°. As normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais t€m aplicagdo imediata.

" FREITAS, Juarez. Responsabilidade civil do Estado e o Principio da Proporcionalidade: Vedagio de Excesso e
de Inoperancia. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
170-197.p. 177 e p. 182.

80 PINTO, Helena Elias. Responsabilidade civil do Estado por omissdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 137.
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Por fim, destaque-se que, por todos os argumentos até entdo expostos, opta-se, neste
estudo, pela adogdo da teoria da responsabilidade objetiva do Estado ndo sé pela pratica de
condutas comissivas, mas também pela pratica de condutas omissivas.

Tracados os conceitos basicos relativos ao instituto da responsabilidade civil, passa-se
a examinar especificamente o tema da responsabilidade do Estado Legislador por omissao

legislativa.
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SEGUNDA PARTE: A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO LEGISLADOR

4 A FUNCAO LEGISLATIVA

Antes de adentrar no tema da omissao legislativa inconstitucional, é imperioso suscitar
breves apontamentos acerca da fungdo legislativa, a luz do tratamento destinado a temética pela
atual Constituicao Brasileira.

O Poder do Estado, embora manifestado de diversas maneiras, € uno, € seu exercicio,
pautado na ideia de organizagdo politica, visa a consecugao de fins sociais, isto €, a realizacao
de interesses da sociedade, apresentando-se, pois, como um dever daqueles que se encontram
encarregados na funcio publica.®! Assim, o poder politico ou poder estatal, enquanto poder do
Estado, detém uma posi¢ao de superioridade em relacao aos demais poderes sociais, na medida
em que, de um lado, objetiva manter a ordem entre os grupos de individuos, ordenando suas
relacdes, e, de outro, pretende estimular o desenvolvimento e progresso sociais, visando ao bem
comum.®?

As fungdes de tal poder, embora seja, como referido, uno, sdo divididas em 6rgaos ou
poderes, que exercem, de maneira independente e nos termos delimitados pelo corpo
constitucional, atribui¢des e competéncias especificas e delimitadas.®® Assim, o poder estatal
divide-se em trés grandes fungdes, que consistem em meios para o seu exercicio, quais sejam,
(1) a legislativa; (2) a executiva; e (3) a jurisdicional.

Essa classica triparticdo dos poderes, elaborada por Aristdteles e aprimorada por
Montesquieu, pode ser extraida do art. 2° da Constitui¢do Federal de 1988,** que consagra o
principio da separagdo dos poderes e assenta serem estes independentes e harmonicos entre si.
Todavia, diante da unidade do poder estatal, as fungdes do Estado guardam intima conexao,
com que, ndo obstante detenham competéncias proprias ou materialmente tipicas, ndo podem
ser consideradas absolutas ou exclusivas, de modo que os demais Poderes, eventualmente,

podem exercer competéncias diversas, tipicas de outros orgdos.®® Dai por que afirmar-se que

8 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. pp.
305-306.

82SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 109.
8 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 61.

8 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 2°. Sdo Poderes da Unido, independentes e
harmoénicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

85 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Constitucional. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.
307.
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tais 6rgdos independentes exercem precipuamente determinada func¢do, o que decorre,
sobretudo, do fato de adotarmos, em nosso ordenamento juridico, o método de freios e
contrapesos (checks and balances), com o qual cada Poder limita o outro, diante da necessidade
de equilibrio entre todos eles.®¢ ¢¥7

A este trabalho interessa unicamente a fun¢ao tipica do Poder Legislativo, consistente
na fun¢do normativa, isto ¢, de elaboragao da lei. A fung¢do de legislar diz respeito a competéncia
de criar normas com carater de generalidade, abstragio e impessoalidade,®® fundada tnica e
diretamente da Constitui¢do, resultando em uma inovag¢io no mundo juridico.®® Ao exercer tal
fun¢do, o Legislativo disciplina a vida da comunidade, criando direitos e definindo deveres aos
individuos pertencentes aquela coletividade.”®

Todavia, como visto, os Poderes exercem apenas de modo precipuo uma das fungdes,
e, subsidiariamente, as tipicas dos outros 6rgados. Assim, ¢ possivel afirmar que todos os trés
Poderes possuem competéncia para expedir atos de carater normativo.”! Isso pode ser extraido,
por exemplo, da funcdo atipica de legislar dos poderes Executivo e Judiciario: o primeiro,
editando atos normativos, como medidas provisorias, decretos regulamentares e leis delegadas;
o segundo, ao elaborar seu regimento interno, dispondo acerca do funcionamento do d6rgao
jurisdicional respectivo.®?

No entanto, embora todos os Poderes tenham tal competéncia, somente quando os atos
de carater normativo forem provenientes do Poder Legislativo € que se caracterizardo como

legislativos, de modo que este se trata do unico dos trés poderes que, mediante um procedimento

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 63.

87 Nesse sentido, refere Dirley da Cunha Jinior que “A separagdo absoluta entre os Poderes ndo ¢ s6 impossivel —
haja vista a unidade do Poder politico e a tarefa comum a todos — mas também indesejada, de tal modo que distante
de uma separagdo de Poderes, o que se tem, deveras, ¢ uma verdadeira coordenagdo ou colaborag¢do ou
coparticipagdo entre os Poderes em certas tarefas, onde um Poder participa, de forma limitada e secundéria, da
funcdo de outro, que a conserva sua, ensejando um funcionamento harmonico ou uma colaboracdo reciproca,
embora independente, na tarefa comum, tendo como objetivo o equilibrio politico, a limitagdo do Poder e, em
consequéncia, a protecdo da liberdade e a melhor realizagdo do bem comum.” (CUNHA JUNIOR, Dirley da. A
separagdo das fungdes estatais ante uma nova dogmatica constitucional: a necessidade de uma revisao da teoria
classica da separagdo de poderes. In. TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salomdo; SARLET, Ingo
Wolfgang (Org.). Estado Constitucional e organiza¢ao do poder. Sio Paulo: Saraiva, 2010. p. 265-290. p. 279).
8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2013. p. 110.
8 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.
306.

% FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 61.

%1 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 62.

92 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A separagdo das fungdes estatais ante uma nova dogmatica constitucional: a
necessidade de uma revisdao da teoria classica da separacdo de poderes. In: TAVARES, André Ramos; LEITE,
George Salomdo; SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado Constitucional e organizacdo do poder. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 265-290. pp. 278-279.
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legislativo constitucional, é capaz de criar leis formais ou leis em tese.” ©** Diante disso, para
fins de delimitagdo deste trabalho, a existéncia ou ndo do dever de indenizar do Estado por
omissao legislativa sera analisada tdo somente em relagdo as leis provenientes do Poder
Legislativo (ainda que de iniciativa reservada ou privativa de 6rgao diverso), unico poder cuja

funcdo precipua ¢ a de legislar.

5 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO LEGISLADOR

De maneira geral, refere-se que o primeiro marco evolutivo da responsabilidade civil do
Estado consiste no periodo em que se adotou a chamada teoria da irresponsabilidade estatal,

fundamentada na ideia de soberania do Estado.”

Nesse periodo, ndo se cogitava da
responsabilizacdo da Administracdo Publica por quaisquer danos que esta viesse a causar a
terceiros, tanto no que se refere a atos omissivos, quanto a atos comissivos — e, inclusive,
relativamente a atos legislativos.

Nao obstante a tese da irresponsabilidade tenha sido superada, seu abandono foi
gradativo, ocorrendo, em um primeiro momento, em relacdo a atividade do Poder Executivo;
apos, do Poder Judiciario; e somente, em um terceiro momento, no que se refere a atividade do

Poder Legislativo.”® No campo da atividade legiferante, o caso La Fleurette, datado do ano de

1938,°7 ficou conhecido por marcar o abandono da teoria da irresponsabilidade do Estado,

% FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 62.

%4 No particular, ¢ pertinente destacar as ligdes de José Cretella Junior: “A palavra lei, na linguagem juridica, tem
duplo significado, o sentido formal e o sentido material. [...] Em sentido formal, /ei ¢ toda disposi¢do que emana
do Poder Legislativo e que tem forma constitucional de lei (critério subjetivo), seja qual for a esséncia e o objeto
que a identifique; no sentido material ou substancial (critério objetivo), lei € toda norma geral que o € pelo conteudo
fundo, desde que seja editada pelo Poder Judiciario ou pelo Poder Executivo (‘interna corporis’), isto é, por dois
Poderes que, normalmente, ndo tém a fungdo precipua de legislar.” (CRETELLA JUNIOR, José. Responsabilidade
do estado por ato legislativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 153, p. 15-34, jan. 1983. pp.
18-19).

% PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 227.

% Nesse sentido, refere José Cretella Jinior: “Interessante é observar-se — e isto ndo foi assinalado ainda pelos
autores — que, no campo da responsabilidade publica, em relagdo aos Poderes do Estado, a evolugao foi sucessiva,
gradual, por periodos, tendo ocorrido, primeiro, no ambito do Poder Executivo, a regra, depois no campo do Poder
Legislativo, a exce¢do. Em outras palavras, o Estado foi responsabilizado, primeiro, pela atividade dos
funcionarios publicos, stricto sensu; em segundo lugar, pela atividade dos magistrados e, por tltimo, pela dos
legisladores.” (CRETELLA JUNIOR, José. Responsabilidade do estado por ato legislativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 153, p. 15-34, jan. 1983. p. 20).

97 Neste caso, o Conselho de Estado Francés reconheceu o dever de indenizar do Estado por danos causados a
companhia La Fleurette em virtude da edi¢ao, em 1934, de lei que visava a proteger a industria leiteira do pais e
que, por conta disso, proibiu a fabricacdo ¢ a venda de produtos que pudessem substituir o leite, acarretando
prejuizo a referida companhia, que passou a fabricar um creme similar a nata extraida do leite.
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reconhecendo, pela primeira vez, a nivel de decisdo judicial, seu dever de reparar pela edi¢ao
de ato legislativo lesivo a um particular, o que possibilitou, de outro lado, a sua afirmacao na
doutrina de varios outros paises.”®

No Brasil, o tema da responsabilidade civil do Estado Legislador somente ganha maior
destaque a partir da Republica, e ja no inicio do século XX, diversos autores passaram a se
posicionar no sentido de se admitir ou refutar a possibilidade de reparacdo estatal por tais
condutas.”” Todavia, nesse periodo, o tratamento destinado ao tema em questiio se dava apenas
de modo esporadico, sem grande embasamento doutrinario. Somente a partir da década de 1940
¢ que o assunto ganhou maior relevancia, tendo em vista que, com a crescente intervengao do
Poder Publico no dominio economico e com a expansao das atividades estatais, houve, por
decorréncia, um aumento substancial dos danos causados pelo Estado, ensejando, com isso,
maior discussdo a respeito da problematica.!% ¢ 10!

Apesar disso, a evolucdo histdrica da responsabilidade civil do Estado Legislador, em
especial no que tange aos aspectos doutrindrios, concentrou-se precipuamente nos atos
comissivos, ¢ ha muito se reconhece o dever de reparar do Estado pelos danos decorrentes do
desempenho inconstitucional da fun¢do de legislar, visto que, submetendo-se o Estado a ordem
normativa, o exercicio ilegal de quaisquer de suas fungdes estatais implica, sem duvidas, o
reconhecimento do dever de indenizar em caso de danos eventualmente causados a

particulares.'%? Entretanto, a jurisprudéncia brasileira, inicialmente, era bem mais restrita que a

doutrina quanto ao tema da reparabilidade estatal, tendo os tribunais, durante longo periodo,

% FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 83.

% Admitindo a possibilidade de responsabiliza¢do estatal por danos decorrentes de atos legislativos, pode-se citar
Amaro Cavalcanti (CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado. Nova ed. atualizada por José¢ de
Aguiar Dias. Rio de Janeiro: Borsoi, 1956. t. II. p. 623), Pedro Lessa (LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario. Rio
de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1915. In: Colegdo Histéria Constitucional Brasileira. Prefacio de Roberto
Rosas. ed. fac-similar. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2003. p. 164), José Cretella Junior
(CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigacio de indenizar. Sio Paulo: Saraiva, 1980. p. 155) ¢ Yussef
Said Cahali (CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007. p. 527); rejeitando tal possibilidade, pode-se citar Oliveira Santos (SANTOS, Oliveira. Direito
Administrativo e Sciencia da Administracio. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos, 1919. p. 132) e Hely
Lopes Meirelles (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013. p. 734).

100 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 85.

101 A respeito, salienta André Puccinelli Junior que “Também na Franga, cuja doutrina vanguardista deflagrou o
processo de institucionalizacdo da responsabilidade estatal nos mais diversos campos, a desmistificagdo da lei,
como norma abstrata, genérica e insuscetivel de acarretar danos a particulares, s6 prosperou serodiamente.”
(PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 230).

102 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 110.
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entendimento unissono no sentido de considerar a lei como emanagao da soberania do Estado,
e, por conseguinte, sustentando-se por inviavel o reconhecimento do dever de reparar do Poder
Publico por atos legislativos.'%?

No que diz com os atos omissivos legislativos, objeto deste estudo, até hoje a doutrina
e a jurisprudéncia ndo sdo pacificas no sentido da possibilidade de se imputar ao Estado o dever
de indenizar por danos decorrentes de tais condutas. Contudo, desde logo, ¢ pertinente salientar
que o pensamento juridico tem se direcionado cada vez mais no sentido afirmativo, a vista (1)
da nova teoria dos direitos fundamentais (e do consequente reconhecimento do Estado como
destes garantidor); (2) do sistema de constitucionalidade adotado pelo ordenamento juridico
brasileiro com a Constituicdo de 1988; e (3) da ideia de que o legislador, enquanto agente
politico, submete-se ao disposto no §6° do art. 37 da CF, tanto por suas agdes (0 que nao

apresenta maiores controvérsias no estagio atual de evolucdo histérica), quanto por suas

omissdes, como se vera na sequéncia.

6 O AGENTE LEGISLATIVO

Para que se verifique a responsabilidade extracontratual do Estado Legislador, ¢
imprescindivel uma andlise, ainda que sucinta, quanto aos aspectos atinentes ao agente
legislativo.

Conforme salientado,'® a nogio de agente publico, inclusive para fins de
enquadramento no §6° do art. 37, da CF, tem sentido amplo, abarcando todos aqueles que
desempenham funcao publica, independentemente da forma com que investidos em tal fungao
e da natureza do vinculo com o Estado.!” Assim, dentro da categoria de agentes publicos,
encontram-se os agentes politicos, que, por sua vez, abrangem os agentes legislativos.

Os agentes politicos exercem fungdes do Estado, elaborando normas e conduzindo
negocios publicos, e atuam com independéncia em relacdo ao seu munus, praticando-o com
prerrogativas e responsabilidades proprias, as quais lhe sdo concedidas ndo como privilégios
pessoais, mas como garantias necessarias ao melhor desempenho de suas fungdes.!*® Por conta

disso, os agentes legislativos, cuja selecdo ocorre mediante o exercicio do voto, sdo tidos como

103 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 111.

104 Veja-se: capitulo 2.2.4 do presente estudo.

105 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 65.

196 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. pp. 78-80.
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representantes do povo, motivo pelo qual ndo se sujeitam a hierarquia e se submetem a um
regime juridico diferenciado.'’” ¢ 1% A relagdo que os liga com o Estado ¢ de natureza
institucional, de modo que seus direitos e deveres decorrem diretamente da Constitui¢ao e de
leis, e ndo de determinado contrato firmado com o Poder Publico.'?”

Nesse contexto, ha duas correntes da teoria politica que procuraram explicar a natureza
juridica da relacdo entre os agentes legislativos, o povo e o Estado: (1) a teoria do mandato
imperativo e (2) a teoria do mandato representativo. Destaque-se que o carater representativo
ou imperativo do mandato variou ao longo do tempo conforme o grau de democracia existente
em determinada coletividade. Desse modo, a natureza juridica do mandato foi se tornando mais
representativa ao longo da modernidade, uma vez que este, considerado imperativo nas
sociedades absolutistas, foi reputado como representativo nas democracias liberais e sociais,
por exemplo.'!?

Segundo a teoria do mandato imperativo, a representagao ¢ instrumento de participagao
do povo no Poder e configura, portanto, uma relagao contratual (tipica do direito civil) entre os
eleitores e os parlamentares.'!! Nesse sentido, a representacdo era considerada grupal, na
medida em que o representante somente expressava a vontade daqueles que o escolhiam, aos
quais devia obediéncia.!'? ¢!!* No entanto, a teoria do mandato imperativo foi combatida desde

o final da Idade Média e mais fortemente pela burguesia liberal da Revolucao Francesa de 1789,

107 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 66.

108 Nesse sentido, salienta Celso Antdnio Bandeira de Mello: “O vinculo que tais agentes entretém com o Estado
ndo é de natureza profissional, mas de natureza politica. Exercem um munus publico. Vale dizer, o que os qualifica
para o exercicio das correspondentes fungdes ndo € a habilitacdo profissional, a aptidao técnica, mas a qualidade
de cidaddos, membros da civitas e, por isto, candidatos possiveis & condu¢@o dos destinos da Sociedade.” (MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 252). E
destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que, no direito brasileiro, sdo agentes politicos “porque exercem tipicas
atividades de governo e exercem mandato, para o qual sdo eleitos, apenas os Chefes dos Poderes Executivos
federal, estadual e municipal, os Ministros e Secretarios de Estado, além de Senadores, Deputados e Vereadores.
A forma de investidura ¢ a elei¢do, salvo para Ministros e Secretarios, que sdo de livre escolha do Chefe do
Executivo e providos em cargos publicos, mediante nomeacdo.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 680).

19 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 252.

119 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 278 € p. 282.

1 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrative. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 872.

112 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 67.

113 Sobre a teoria do mandato imperativo, Paulo Bonavides destaca que ela “sujeita os atos do mandatario 4 vontade
do mandante; que transforma o eleito em simples depositario da confianga do eleitor e que ‘juridicamente’ equivale
a um acordo de vontades ou a um contrato entre o eleito e o eleitor e “politicamente” ao reconhecimento da
supremacia permanente do corpo eleitoral, ¢ mais técnica das formas absolutas do poder, quer monarquico, quer
democratico, do que em verdade instrumento auténtico do regime representativo” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia
politica. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 282).
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sendo substituida pela teoria do mandato representativo ou do mandato politico, a partir do qual
se negou a possibilidade de ingeréncia dos eleitores nas agdes dos representantes, vedando a
revogacao do mandato e tornando os membros como representantes da Nacao, ¢ ndo somente
daqueles por eles escolhidos.!!4 ¢ 113

Ha quem entenda que, ao lado das teorias do mandato imperativo e do mandato
representativo, nas circunstancias atuais, seria adequado utilizar a denominada “teoria da
investidura” ou “investidura popular” para explicar a relagdo entre os parlamentares, o povo e
o Estado, com a qual se entende que, no momento em que investidos, os parlamentares se
tornam pleno iure 6rgios do Estado,!'® com que a relaciio entre eles e o povo esgota-se quando
estes os investem de parcelas de poder.!!” Por essa teoria, seria estabelecida uma relagio
organica entre o Poder Publico e os agentes legislativos, substituindo-se a ideia de representagao
pela de imputacio,''® ja que o Estado so atua por intermédio de pessoas fisicas, de modo que a
atividade praticada pelo seu agente diz respeito a atividade da propria pessoa juridica a que se
vincula.'"?

Em especifico, Paulo Bonavides salienta que, em decorréncia do declinio do regime
representativo de tradi¢do liberal, tem-se reintroduzido técnicas de exercicio do mandato
imperativo — atualmente, como instrumento da vontade democratica. Isso porque,
especialmente no que tange a democracia semidireta, o eleitor passou a exercer maior dominio

sobre o representante e, ainda que ndo se possa considerar tal dominio como juridico, sem

114 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 67.

115 Nesse sentido, Dalmo de Abreu Dallari destaca as principais caracteristicas desta teoria: “a) O mandatario,
apesar de eleito por uma parte do povo, expressa a vontade de todo o povo, ou, pelo menos, de toda a circunscrigao
eleitoral onde foi candidato [...]; b) Embora o mandato seja obtido mediante um certo niumero de votos, ele ndo
esta vinculado a determinados eleitores, ndo se podendo dizer qual o mandato conferido por certos cidadaos; ¢) O
mandatario, ndo obstante decida em nome do povo, tem absoluta autonomia a independéncia, ndo havendo
necessidade de ratificacdo das decisoes, além do que as decisdes obrigam mesmo os aleitares que se oponham a
elas; d) O mandato ¢ de carater geral, conferindo poderes para a pratica de todos os atos compreendidos na esfera
de competéncias do cargo para o qual alguém ¢ eleito; ¢) O mandatario ¢é irresponsavel, nao sendo obrigado a
explicar os motivos pelos quais optou por uma ou por outra orientagdo; f) Em regra, o mandato ¢ irrevogavel,
sendo conferido por prazo determinado. A excegdo a esse principio € o recall, que da possibilidade a revogagdo
do mandato por motivos exclusivamente politicos [...]” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral
do Estado. 32. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 160).

116 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 872.

17 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 69.

118 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 671.

19 FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos legislativos. Franca:
UNESP-FHDSS, 2001. p. 69.
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duvidas se deve reconhecer a existéncia de um controle “moral” e, especialmente, “politico” do
eleitor sobre o representante.'?

Diante dessa conjuntura, na hipotese de ocorréncia de danos a particulares decorrentes
de eventual omissdo do agente legislativo, ¢ possivel que exsurja o dever de indenizar do
Estado, pois a expressdo “agente publico” abrange os agentes politicos, dentro dos quais se

encontram os parlamentares, e estes, ao (ndo) agirem, expressam a vontade do proprio Estado.

7 A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

O tema da inconstitucionalidade por omissdo reflete o perfil da Constituicdo Brasileira
de 1988, que vincula os Poderes Publicos a adogdo de medidas que oferegcam concretude as
normas € aos principios consignados no diploma constitucional. Isso, por sua vez, decorre do
acolhimento pelo direito brasileiro de uma constituicdo dirigente (ou programatica),
caracterizada por considerar o Estado um ente intervencionista e planejador, voltado ao bem-
estar social.'?! Nao foi curto, todavia, o caminho percorrido pela teoria constitucional para
constru¢ao do tema em analise, que emergiu de um longo processo histérico de mudangas nas
relagdes verificadas entre o Estado e os individuos, o que acarretou, por sua vez, modificagdes

na prépria forma com que organizado e estruturado o Estado.'** ¢ 123

120 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 283. Nesse sentido, salienta o
autor que “Nos governos da democracia semidireta, ¢ possivel sustentar que o mandato se faz imperativo, ndo
somente por exigéncias morais ou politicas, quais as que atuam poderosamente sobre o animo do representante em
todo regime de legitima inspiracdo democratica, obrigando-o a ter em conta sempre a posi¢do, 0s interesses, as
convicg¢des € 0s compromissos eleitorais partidarios, sendo também por determinacao juridica, como a que decorre
da regra constitucional que prescreve a revogacdo do mandato, em certos casos, mediante o recall ou o
Abberufungrecht.” (p. 283). Dessa forma, para ele, tais instrumentos de revogacdo do mandato implicariam
reconhecer que, atualmente, admite-se juridicamente a existéncia do mandato imperativo; portanto, nas
democracias semidiretas ndo se configura apenas como realidade de fato, estando-se, diversamente, a um passo de
uma institucionalizagdo juridica.

2 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 39 e p. 47. A respeito, salienta
também Tércio Sampaio Ferraz Jr. que “De todas as Constituicdes que tivemos, a de 1988 ¢, certamente, a mais
programatica. Nao hé quase texto prescritivo, mandamento constitucional que nao se veja acompanhado de normas
programaticas, de ordens ao legislador ordinario para uma efetiva regulagdo concretizadora. Num certo sentido
pode-se dizer que a Constituigdo de 1988, até mesmo como texto, ainda esta por se fazer.” (FERRAZ JUNIOR,
Tércio Sampaio; DINIZ, Maria Helena; GEORGAKILAS, Ritinha Alzira Stevenson. Constitui¢io de 1988:
legitimidade, vigéncia e eficacia, supremacia. Sdo Paulo: Atlas, 1989. p. 58).

12 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 312.

123 Nesse sentido, ressalta Paulo Eduardo Garrido Modesto que “Acompanhando essas transformagdes de ordem
historica, da-se um alargamento € a0 mesmo tempo uma inversdo no proprio objeto dos direitos publicos
subjetivos: além do ‘poder’ de exigir uma ‘omissdo’ do Estado, o particular passa a gozar do ‘poder’ de exigir uma
‘atuacdo’ devida pelo Poder Publico.” (MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissdo:
categoria juridica e acdo constitucional especifica. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 99, p. 115-127,
jul/set. 1991. p. 119).
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No entanto, o fato de a Constituicao consistir em diploma que define fins e programas
de agdo futura, voltados a uma orientagdo social democratica, implicou, por vezes, imprecisao
das normas constitucionais, comprometendo, com isso, sua eficacia e aplicabilidade
imediata.!?* Dai por que, hoje, é possivel reconhecer que a Constitui¢io pode vir a ser violada
ndo s6 quando os o6rgdos destinatarios do poder atuam descumprindo os preceitos previstos no
diploma constitucional, mas também quando da inércia ou siléncio daqueles, ao deixarem de
implementar as normas necessarias para efetiva concretizagio da Constitui¢do.'?’

Assim sendo, faz-se necessario abordar os principais desafios enfrentados pela doutrina
e jurisprudéncia brasileiras a respeito da inconstitucionalidade por omissdo. Por conta disso,
primeiramente, analisar-se-30 conceitos mais importantes pertinentes ao tema, para, na
sequéncia, constatar em que momento resulta caracterizada a omissao inconstitucional. Apos,
serdo expostas as espécies de omissdo, buscando-se averiguar suas diferencas para fins de
reconhecimento da omissao inconstitucional. Por fim, far-se-4 uma breve abordagem a respeito
dos instrumentos de sanac¢ao da inconstitucionalidade por omissao, analisando-se a importancia
de tais institutos no atual estagio de desenvolvimento juridico no pais, bem como sua

repercussdo no tema da responsabilidade civil do Estado.

7.1 A OMISSAO LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL

Neste capitulo, inicialmente, faz-se necessario expor os principais pontos relativos ao
fendmeno da inconstitucionalidade por omissdo, destacando-se para tanto seu conceito e
elementos. Tratar-se-4, no particular, sobre qual omissdo configura-se como sendo
juridicamente relevante para a temadtica, e, por conseguinte, quando ¢ possivel conceber o
siléncio do legislador como inconstitucional. No contexto, saliente-se que todos os poderes
estatuidos sdo vinculados as normas constitucionais, inclusive o Legislativo, motivo pelo qual
opta-se por uma delimitacdo no objeto deste trabalho para apenas abarcar as omissdes
inconstitucionais relativas ao dever de legislar decorrentes da funcdo tipica do Poder
Legislativo. Assim, sera feita uma breve abordagem a respeito da aplicabilidade das normas

constitucionais, mormente a respeito das normas de eficécia limitada, que guardam inequivoca

124 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1998. pp. 136-137. No ponto, destaca ainda o autor que “Muitas normas sdo traduzidas no texto supremo apenas
em principio, como esquemas genéricos, simples programas a serem desenvolvidos ulteriormente pela atividade
dos legisladores ordinarios. Sdo estas que constituem as normas constitucionais de principio programatico |...].”
(p- 137).

125 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.
940.
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conexao com o tema da omissdo inconstitucional, bem como a respeito do papel e importancia
da Constitui¢do para a efetiva concretizagdo de tais normas.

Trata-se a inconstitucionalidade por omissao quando o Poder Publico, obrigado a pratica
de determinado ato legislativo previsto na Constituicao, deixa de fazé-lo, ou o faz somente de
modo parcial, acarretando a insuficiéncia ou deficiéncia da atividade legislativa, e,
consequentemente, a falta da exigida concretude prevista pela norma constitucional em questao.
Assim, o tema da omissdo inconstitucional pde em exame, de um lado, a existéncia de
discricionariedade na atividade legislativa e, de outro, o dever de legislar a que esta o agente
politico sujeito em determinados casos.'?

De maneira geral, afirma-se que a omissdo inconstitucional pode ocorrer em virtude da
inexisténcia ou insuficiéncia de atos legislativos, bem como pela falta de adocdo de atos
politicos ou de governo ou, ainda, de implementa¢do de medidas administrativas (hipdtese de
“omissdo indiretamente inconstitucional” ou “omissdo ilegal”), inclusive as de natureza
regulamentar.'?” Dai por que quaisquer das fun¢des do Estado, em tese, podem apresentar
comportamentos omissivos inconstitucionais: (1) o Legislativo, quando recebe competéncia
para que integre norma nao exequivel por si so, sendo a atividade legislativa necessaria para
efetiva aplicagdo de tal norma, porém permanecendo o legislador inerte quanto a elaboracao;
(2) o Executivo, quando recebe competéncia para que expeca regulamentos para execucao de
leis integrativas e ndo o faz (nesse caso, denominada de omissdo indiretamente
inconstitucional); e (3) o Judicidrio, quando verificada a denegacio da justi¢a.'?®

Diante disso, ¢ possivel afirmar que a Constituicdo abarca um conjunto de normas
impositivas que demandam do Poder Publico uma atuacao positiva, consistente, por vezes, na
edicao de uma lei e, em outras, na pratica de um ato ou medida especifica, o que, por sua vez,
implica o reconhecimento de que essa atividade corresponde a um “poder-dever”, com todas as
consequéncias que decorrem de tal caracteristica.'?® E, ao se acolher a existéncia de imposigdes

constitucionais, que, como referido, representam um poder-dever de atuacdo, reconhece-se,

126 PIOVESAN, Flavia. Prote¢io Judicial contra omissdes legislativas: agio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 93.

127 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. IL. pp. 393-396. No
particular, destaca-se como exemplo de omissao inconstitucional que deriva de atos politicos ou de governo o caso
da ndo designagao de titular de cargo constitucional (p. 394).

128 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. pp. 358-359.

129 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para a constituinte.
Revista de Informacéo Legislativa, v. 23, n. 89, p. 49-62, jan./mar. 1986. pp. 51-52.
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igualmente, que certas normas ndo sdo exequiveis por si, necessitando, por isso, de atos de
integracao legislativa ou mesmo nao legislativa para que possam ser efetivamente aplicados.
No ponto, contudo, identifica-se que, além de preceitos que indicam concretamente
como o agente deve agir, alguns ndo se referem a imposi¢des concretas, mas a ordens
permanentes que objetivam concretizar os fins da Constituicdo, o que, de toda sorte, embora
dependam de certa luta politica, também podem configurar omissdo inconstitucional.'*° A vista
disso, Paulo Eduardo Garrido elenca quatro elementos que configuram a inconstitucionalidade

por omissao:

a) Uma inércia na atividade concretizadora, normativa ou ndo, de b) certa e
determinada norma constitucional, com reduzida eficacia de aplicagdo
(exeqiiibilidade), c) consistente na violagdo de uma obrigagdo institucional geral ou
especial, d) constatada a partir de um “juizo concreto” sobre o transcurso do tempo. 3!

Por conseguinte, ¢ possivel afirmar que todos os atos exigidos pela Constituigdo podem
fundamentar eventual reconhecimento de omissdo inconstitucional. Porém, neste estudo, o
objeto cinge-se a analise da omissdo inconstitucional decorrente da falta ou deficiéncia de
medidas legislativas, ou seja, a omissdao derivada da atividade tipica do Poder Legislativo.
Portanto, analisar-se-4 o dever de reparar do Estado somente em virtude da
inconstitucionalidade por omissdo decorrente da inércia do legislador atinente a sua fungdo
tipica de elaboragio normativa.'3? ¢ 133

Com efeito, como referido anteriormente, a problematica em questao adquire relevancia
sobretudo no ambito de uma constituigdo dirigente, que atribui ao legislador o dever de atuacao

em inumeras situagdes, cuja absten¢cdao importa inequivoca agressdo a direitos assegurados

constitucionalmente aos cidaddos.'** Isso porque, diante da posicio de supremacia

130 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 363.

B MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissdo: categoria juridica e acdo
constitucional especifica. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo, n. 99, p. 115-127, jul./set. 1991. p. 121.

132 Neste estudo, entretanto, o vocabulo “legislador” ndo sera somente utilizado para se referir & atividade do Poder
Legislativo propriamente dita, mas também do Poder Executivo, em se tratando da competéncia de iniciativa
reservada ou privativa deste para elaboragdo de leis, isto €, no exercicio de fungfo atipica de legislar.

133 E de se destacar, contudo, que o Poder Legislativo nido detém apenas a fungio de editar leis (como visto, essa
¢ apenas uma de suas fungdes, sendo, porém, sua funcio tipica), cabendo-lhe ainda efetuar atos de fiscaliza¢do
(ex.: art. 49, X, e art. 70, ambos da CF), atos de julgamento (ex.: art. 86) e atos de autorizagdo, aprovagdo e fixacdo
(ex.: art. 49). (FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 360).

134 Nesse contexto, afirma Jorge Miranda que “a inconstitucionalidade por omissdo de actos legislativos ou de
normas legislativas (consoante o prisma que se prefira) ¢ fendmeno ligado a estrutura de determinadas normas
constitucionais, que pode surgir em face de qualquer Lei Fundamental. Mas a sua importancia varia de harmonia
com as concepgoes politicas e juridicas dominantes: nas Constitui¢des liberais ndo se reveste de grande interesse,



39

constitucional e da prevaléncia material e formal de principios e regras constitucionais em
relacdo as leis ordinarias, ndo se poderia admitir que os preceitos constitucionais ficassem
indefinidamente aguardando atividade legislativa para serem regulamentados mediante leis
infraconstitucionais. Entendimento diverso implicaria reconhecer que o legislador
infraconstitucional detém mais poder que o proprio constituinte, ao se considerar mais
vinculante a omissdo do legislador na edicdo de uma norma regulamentadora que uma norma
constitucional impondo tal atua¢io legislativa.!*> 136

Saliente-se, no contexto, que as omissdes legislativas inconstitucionais sdo as omissoes
de mais dificil controle, na medida em que se situam entre o limite da liberdade de emanagao
de uma lei e o dever de legislar imposto pelo texto constitucional.!*” ¢ 138 Por conta disso, refere-
se que a absteng¢do legislativa acarreta um processo de mudanga informal da Constitui¢do, na
medida em que paralisa a aplicacdo de suas normas.'*° Por isso, a problematica da omissdo
legislativa afronta a propria normatividade constitucional, violando os valores consignados pelo
constituinte, motivo por que, para além da liberdade de atuacdo do legislador, encontra-se
presente seu dever de atuacdo, condicionado a observancia de regras delimitadas por valores
supremos. 40

No entanto, ndo ¢ toda omissdo do legislador que se configura juridicamente relevante.
O dever especial em questdo consiste na incumbéncia atribuida ao Poder Publico em concretizar

uma norma constitucional impositiva e desprovida de exequibilidade pratica por si mesma,

embora ndo deixe de se manifestar; ja& nas Constituigdes programaticas novecentistas tende a avultar.”
(MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II. pp. 396-397).

135 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 109.

136 Sobre o tema, refere José Joaquim Gomes Canotilho que “se a actividade juridicamente relevante do legislador
ndo se mover no ambito de vinculagdo juridico-material do poder legiferante e se ndo observar os preceitos
hierarquicamente superiores da constituicdo, se a distincdo formal e material entre constituicdo e lei (poder
constituinte e poder constituido) se tornar de novo claudicante, a consequéncia serd a reintrodugdo da teoria
positivista weimariana do ‘poder legislativo ordinario’ em que a constituicao nao se situa sobre o legislador mas a
sua disposicdo” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001.
p. 63).

137 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 359.

138 Quanto ao ponto, sustenta Flavia Piovesan: “Se é reconhecido ao legislador o poder de conformagdo dentro dos
limites estabelecidos na Constitui¢ao, vedando-lhe o excesso de poder, por outro lado o poder discricionario de
legislar contempla, igualmente, dever de legislar.” (PIOVESAN, Flavia. Proteciio Judicial contra omissdes
legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003. p. 93).

139 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constitui¢io: Mutacdes
Constitucionais e Mutagdes Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. p. 231.

140 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 135.
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cabendo ao legislador efetivar tal mandamento.'*! Diz respeito, todavia, a existéncia de uma
ordem concreta e especifica de legislar, de modo que as ordens constitucionais gerais, embora
exijam igualmente atuacdo do Poder Publico, ndo importam o reconhecimento de eventual
omissdo inconstitucional, uma vez que nio determinam concretamente o que se deve fazer.!'#?

Quando a Constituicdo impde ao 6rgao legislativo o dever de emanacao de determinada
norma regulamentadora concreta — apta, portanto, a ensejar o reconhecimento de eventual
omissao legislativa inconstitucional —, a norma em questao especifica o interesse a ser tutelado,
definindo a conduta a ser seguida, e, por conta disso, acarreta um direito subjetivo do individuo
a sua obtencdo, ao contrario do que ocorre com as normas constitucionais que impdem meros
deveres gerais de legislar.'*® E pertinente salientar, entretanto, que esse entendimento néo ¢é de
todo acolhido, na medida em que ndo individualiza o sujeito.'** No entanto, Canotilho destaca
que a democracia, o Estado de Direito e os direitos fundamentais exigem a presunc¢do de que,
mesmo interesses juridico-objetivamente reconhecidos sejam considerados, na duvida, como se
garantidores de um direito subjetivo, e, por decorréncia, reconhecendo-se um poder juridico do
cidaddo em postular operatividade pratica a tais direitos.'#’

A despeito das divergéncias relativas a questdo, a propria Constituigdo de 1988
incorporou dois institutos visando a sanar o problema da omissao inconstitucional, quais sejam,
a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao (ADO) e o mandado de injungao (MI) — que
serdo posteriormente abordados neste estudo —, devendo-se reconhecer, portanto, que o proprio
constituinte atribuiu ao Poder Judicidrio competéncia para atuar concretamente as normas

constitucionais. !4

141 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 91.

142 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. pp. 331-332.

143 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constitui¢do brasileira. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. pp. 158-159. O autor, no ponto, sustenta que o
art. 5°, XXVI; art. 7°, XI; e art. 201, §11, todos da CF, consistem em exemplos em que ha um dever concreto de
edi¢do da norma reguladora, com que a abstengdo do o6rgdo legislativo gera um direito subjetivo do cidaddo a
atividade legislativa, diversamente do que ocorre em relagdo, por exemplo, ao art. 215, §1°; art. 218; e art. 170,
111, todos da CF, que estabelecem meras ordens gerais de legislar, na medida em que preveem fins genéricos a
serem alcangados pelo Estado. Nessas ultimas hipoteses, destaca o autor competir aos 6rgaos estatais realizar um
juizo de conveniéncia e oportunidade sobre qual a conduta a ser seguida, razdo pela qual inexiste um poder do
cidaddo em exigir uma prestagdo positiva do legislador, embora também nesses casos haja ofensa a Constituigao.
144 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constituicao brasileira. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 159.

145 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacgiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 344.

14 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constituicao brasileira. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 164 ¢ p. 166.
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Destaque-se que, de maneira geral, vincula-se o tema da inconstitucionalidade por
omissdo ao problema da viola¢do aos direitos fundamentais, em virtude da existéncia de uma
dupla vinculagdo do legislador a tais direitos. Vé-se, de um lado, a existéncia de uma dimensao
proibitiva, no sentido de se impedir a emanagdo de leis que acarretem danos a direitos e
garantias fundamentais dos cidaddos e, de outro, uma dimensao positiva, segundo a qual deve
este efetivar tais direitos, liberdades e garantias, otimizando-os a fim de regulamentar as
relagdes entre o Estado e os individuos, bem assim as relagdes entre os proprios individuos.'*’
Todavia, a omissao legislativa em analise nao possui apenas operatividade pratica em tais casos,

pois diz respeito igualmente a outras imposi¢des constitucionais que nao atinentes aos direitos

fundamentais, como bem salienta José¢ Joaquim Gomes Canotilho:

(1) a omissao legislativa inconstitucional existe sempre que o legislador ndo “executa”
ou apenas cumpre parcialmente uma imposicao constitucional concreta; (2) nem todos
os direitos fundamental eventuais ac¢des por omissdo legislativa, pois também no
ambito destes direitos se tem de demonstrar existir um dever da acgdo concretamente
imposto ao legislador pela constituigdo; (3) a violagdo dos direitos fundamentais por
omissdo legislativa pode resultar indirectamente de outras imposi¢des constitucionais,
sem que se possa falar, a ndo ser em termos amplos, de omissdo lesiva de direitos
fundamentais, subjectivos e concretos (ex.: ndo realizagdo da imposi¢do da Reforma
Agraria); (4) o problema da omissdo legislativa, na perspectiva da presente
investigagdo, insere-se no problema mais vasto do cumprimento das imposi¢des
constitucionais e da actualizacdo da constituicdo dirigente, ultrapassando o restrito
Ambito dos direitos fundamentais.'*®

Além disso, quanto ao tema, oportuno referir que a indevida absten¢do do legislador nao
¢ analisada em bloco — isto €, em face da Constituicao integralmente considerada, no conjunto
de suas disposigdes e principios —, mas em face de uma norma especifica, cuja exequibilidade
depende de integracdo normativa e sua inobservancia frustra o cumprimento da Constitui¢io.'*’
Isso porque, caso a omissdo inconstitucional fosse resultado de uma violagdo geral a
Constituicdo, o controle da constitucionalidade importaria inseguranca juridica, pois acabaria
por remeter o controle de constitucionalidade a um “terreno indefinido”, violando, com isso,

objetivos da ordem normativa, dentre eles os de proporcionar harmonia e paz social.'** E o tema

147 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p. 592.

148 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 337.

1499 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II. p. 403.

150 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 363.
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da omissdo inconstitucional visa justamente a preservar o sistema de valores dispostos no texto
o 151
constitucional.

No ponto, cabe ainda destacar que o siléncio transgressor ndo ¢ concebido a luz de um
aspecto exclusivamente naturalistico, pois s6 ha qualificacio de omissao em relacdo a
determinada norma em havendo uma imposi¢ao ao individuo de um dever de agir. Assim, na
medida em que o agente desobedece a um comando de lei, a omissdo relevante consiste em
“omitir o cumprimento de um dever juridico”,!>?> como resultado de uma “vontade de ndo
realizar a a¢do normativamente prescrita e, portanto, esperada”.!>®> Ressalte-se que o tema
referente a omissdo relevante tem maior expressdo no estudo das ciéncias criminais, cuja
contribui¢do, entretanto, pode ser transposta para o direito constitucional e para o direito
administrativo e, por conseguinte, para o proposito buscado no presente estudo.

Dessa maneira, ¢ possivel afirmar que a omissao relevante nao consiste em uma simples
absteng¢do. Ela decorre, na realidade, de um juizo acerca desse ndo fazer, cuja afericdo da-se a

. yqe ~ 113
partir de uma andlise sobre a agdo esperada no caso concreto, de modo que a “esperanca na
XA : 154
acdo” se trata de um elemento normativo.

Depreende-se, pois, que a inconstitucionalidade por omissdo somente se verifica quando
o legislador se vé obrigado a atuar em virtude de exigéncia normativa concreta e explicita, de
modo que o mero dever geral de emanacao de leis, embora também represente dever de agcdo

legislativa — abstrato, contudo —, ndo enseja reconhecimento de omissdo inconstitucional.!*

IS PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por

omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 93.

1532 BRUNO, Anibal. Direito Penal: parte geral: introdugdo, norma penal, fato punivel. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1967.t. 1. p. 313.

153 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 324.

154 BEDONE, Igor Volpato. Reflexdes sobre a atualidade do instituto da responsabilidade civil do Estado na
conduta omissiva. Revista de Direito Privado, Sao Paulo, v. 12, n. 47, p. 245-281, 2011. Oportuno salientar que,
no plano da responsabilidade civil do Estado, o tema da omissao relevante ¢ de reduzida exploragdo, limitando-se
a doutrina, de maneira geral, a considera-la como sendo uma simples violacdo de um dever de agir. Todavia, tendo
em conta o tema abordado no dmbito da dogmatica penal, e considerando, nesse contexto, a omissdo relevante
como sendo uma absten¢@o indevida, consistente na inobservancia de uma conduta esperada pelo omitente, pode-
se afirmar que, também na responsabilidade extracontratual do Estado, a omissdo € uma criagdo normativa, motivo
pelo qual se pode sustentar que o liame causal entre a conduta e o dano néo se trata propriamente de uma relagdo
de causalidade material, e sim de uma relagdo de imputacdo. Para um estudo sobre a tematica, veja-se fonte
supracitada.

155 No particular, refere José Joaquim Gomes Canotilho que a diferenga entre as imposi¢des abstratas € as
imposigdes concretas consiste no fato de que “a ndo realizagdo normativa das primeiras situa-nos no ambito do
‘ndo cumprimento’ das exigéncias constitucionais, e eventualmente, no terreno dos ‘comportamentos ainda
constitucionais’ mas que tenderdo (no caso de sistematico ndo actuar legislativo) a tornar-se ‘situacdes
inconstitucionais’” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculaciio do legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001.
p- 332).
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Justamente por isso, as normas constitucionais que definem competéncias legislativas dos entes
da federagdo, por exemplo, ndo sdo capazes de fundamentar uma omissao inconstitucional,
mesmo havendo inércia prolongada do Estado.!>

No particular, cabe salientar que, embora nao haja dissenso quanto a inaptidao de as
normas constitucionais facultativas configurarem omissdo legislativa, ndo se pode falar o
mesmo no que se refere as normas programaticas e aos preceitos enunciadores dos fins do
Estado. Segundo José Joaquim Gomes Canotilho, tais normas também nao sdo capazes de
ensejar o reconhecimento de omissao inconstitucional, tendo em vista que, nesses casos, ndo ha
previsdo concreta sobre o que deve o legislador fazer.!*’ Entretanto, Clémerson Merlin Cléve,
diversamente, sustenta que, para o direito brasileiro, ndo deve ser esse o entendimento adotado,
uma vez que “qualquer imposi¢do constitucional ou ordem de legislar, abstrata ou concreta,
desde que definida em norma certa e determinada, pode fundamentar, havendo inércia, omissao
inconstitucional”.!*®

Além disso, nem todas as normas constitucionais ensejam o reconhecimento de omissao
legislativa inconstitucional. Embora todas elas produzam consequéncias juridicas
independentemente de qualquer atuagdo legislativa adicional — bastando, pois, sua entrada em
vigor no ordenamento juridico —, somente algumas delas carecem de suficiente normatividade
para produzir seus efeitos de forma ampla, necessitando, nesse sentido, de normacao juridica
complementar. A questdo suscitada resulta, sobretudo, do fato de diversas normas
constitucionais terem eficicia limitada, motivo pelo qual sua eficacia total depende de uma
atividade legislativa posterior, mediante integragdo normativa.

Constata-se, dessa forma, que o campo de incidéncia da inconstitucionalidade por
omissao restringe-se as normas de eficacia limitada, caracterizadas por serem destituidas de

aplicabilidade imediata e integral, por dependerem de atividade legislativa ulterior para que

156 Nesse sentido, salienta André Puccinelli Junior: “So ¢ possivel falar em inconstitucionalidade por omissdo
quando ha o dever constitucional de atuagdo. Sabe-se que muitas normas constitucionais facultam — mas néo
obrigam — o exercicio de certas competéncias. Assim, por exemplo, o art. 156, I, da Constituicdo Federal, diz
competir ao Municipio a instituicdo do IPTU — imposto predial e territorial urbano. Ora, municipios dotados de
receitas alternativas podem deixar de instituir esta exacdo tributaria, sem que tal proceder configure
inconstitucionalidade por omissao. Isto porque referida norma nao impde uma obrigagdo concreta de legislar, mas
se limita a conferir mera faculdade.” (PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e
responsabilidade do Estado legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 132).

157 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacgiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 332.

158 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 325.
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possam produzir integralmente os efeitos normativos visados pelo constituinte.!>® Tais normas
podem ser classificadas em dois grupos, quais sejam, (a) normas definidoras de principios
institutivos ou organizativo'®’ e (b) normas definidoras de principios programaticos.!’! Ambas,
contudo, necessitam de integracdo normativa, complementar ou ordinaria, para que possam
produzir seus efeitos nos termos visados pelo constituinte. Por tal razdo, considera-se que tais
normas integram uma categoria normativa em que as normas nao sao autoaplicaveis, uma vez
que sua operatividade condiciona-se a uma integracio normativa posterior e incerta. '

Assim, diferentemente da inconstitucionalidade por agdo, tema que remete ao problema
da validade da norma, a questdo da inconstitucionalidade por omissao efetua analise no campo
da eficacia das normas constitucionais, consistindo, em realidade, em estratégia voltada a tornar
efetivo o texto constitucional, o que se vincula intimamente a ideia de adogao de modelo de
Estado intervencionista, garantidor de prestacdes positivas aos individuos.'®®> Por decorréncia,

vé-se que a aplicagdo efetiva da Constituicdo, de maneira geral, demanda intensa atividade do

139 Refira-se, por oportuno, que, neste trabalho, adotar-se-4 a teoria tricotdmica da eficicia das normas

constitucionais, elaborada por José Afonso da Silva, que as classifica em normas de eficacia plena, contida e
limitada. Segundo o autor, resumidamente, as normas de eficacia plena possuem aplicabilidade direta, imediata e
integral, porquanto produzem ou podem produzir todos os efeitos visados pelo constituinte; as normas de eficacia
contida, por sua vez, embora produzam ou possam produzir todos os efeitos, podem sofrer restrigdes pelo
legislador, mantendo, por vezes, uma eficacia contida; por fim, as normas de eficacia limitada consistem naquelas
que, quando de sua entrada em vigor, ndo sdo capazes de produzir todos os efeitos pretendidos pelo constituinte,
pois ndo possuem suficiente normatividade para tanto, deixando a cargo do legislador ordinario ou outro 6rgio do
Estado tal atribuicdo. (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1998. pp. 82-83).

160 A normas constitucionais de principio institutivo sdo aquelas por meio das quais o legislador constituinte
determina esquemas gerais de estruturagdo e atribui¢des de orgaos, entidades ou institutos, cabendo ao legislador
ordinario, por sua vez, estrutura-las em definitivo, mediante promulgagdo de lei. (SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998. p. 126).

161 Asnormas definidoras de principios programaticos disciplinam interesses econdmicos, culturais e sociais, como
a valorizagdo do trabalho, o estimulo a cultura e a ciéncia, o desenvolvimento econémico, a assisténcia social, etc.,
e consistem em elementos socio-ideoldgicos que denotam o cardter compromissario da atual Constituicdo.
(SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1998. p. 140 e p. 150). José Afonso da Silva destaca que tais normas programaticas tém as seguintes fungdes: “T —
estabelecem um dever para o legislador ordinario; II — condicionam a legislacdo futura, com a consequéncia de
serem inconstitucionais as leis qou atos que as ferirem; III — informam a concepg¢do do Estado e da sociedade e
inspiram sua ordenagao juridica, mediante a atribui¢@o de fins sociais, prote¢do dos valores da justica social e
revelagdo dos componentes do bem comum; IV — constituem sentido teleologico para a interpretagdo, integragao
e aplicagdo das normas juridicas; V — condicionam a atividade discricionaria da Administragdo e do Judiciario; VI
— criam situagdes juridicas subjetivas, de vantagem ou de desvantagem”. (p. 164).

122 pUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 77.

163 Flavia Piovesan, quanto a isso, assinala que “a inconstitucionalidade por a¢do remete ao problema da ndo
validade normativa, preocupagdo inerente & ordem juridica liberal e a prépria construcdo do Estado de Direito. Ja
a inconstitucionalidade por omissdo vem a despertar o desafio da efetividade constitucional, preocupacao inerente
a ordem juridica do modelo social e a propria realizagdo de uma Constituicdo Dirigente e de um Estado de Bem-
Estar Social.” (PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 102).
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Poder Legislativo,!®* circunstancia que deriva da inevitavel indagagdo a respeito da aptiddo de
as normas constitucionais produzirem os efeitos visados pelo constituinte, analisando-se, nesse
contexto, se necessitam de outras normas que lhe desenvolvam sentido, isto €, questionando-se
se tais normas constitucionais, além de vigentes, possuem eficécia.!®®

Deve-se destacar, entretanto, que todas as normas constitucionais produzem uma eficécia

juridica de vinculagio, 1

pois subordinam todos os Poderes do Estado a sua observancia. Como
consequéncia, condiciona-se o legislador negativa e positivamente: (1) vinculam o legislador
negativamente ao obsta-lo que disponha contrariamente ao previsto pelas demais normas
constitucionais (servindo, pois, como parametro de controle de constitucionalidade) e (2)
vinculam o legislador positivamente, quando o obrigam a concretizar plenamente as imposi¢oes
normativas constitucionais.'®’

Alias, atualmente, a doutrina ¢ pacifica no sentido de que todas as normas constitucionais
detém for¢a normativa, e, por conta disso, apresentam certamente alguma eficacia, com que a
classificagdo das normas constitucionais tem por escopo averiguar sobretudo a diferenga no que
tange ao seu grau de aplicabilidade.!®® Em decorréncia disso, pode-se afirmar que todas as
disposi¢des constitucionais (repita-se: dotadas sempre de um minimo de eficicia), podem ser
consideradas, de certa forma, diretamente aplicaveis, restringindo-se, todavia, aos limites da

eficacia e da normatividade que sdo inerentes a natureza da norma analisada. Dai por que ¢

possivel dizer que “todas as normas constitucionais sao sempre eficazes e, na medida de sua

164 FERRAZ, Anna Cindida da Cunha. Processos informais de mudan¢a da Constitui¢io: Mutacdes
Constitucionais e Mutag¢des Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. p. 222.

165 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1998. p. 51.

166 A respeito, afigura-se pertinente salientar a distingdo entre a eficacia social das normas constitucionais
(efetividade) e a eficacia juridica (grau de aptidao para que produzam os efeitos juridicos). José Afonso da Silva,
no particular, salienta que “Eficacia ¢ a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como metas. Tratando-
se de normas juridicas, a eficicia consiste na capacidade de atingir os objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em
ultima analise, realizar os ditames juridicos, objetivados pelo legislador [...]. O alcance dos objetivos da norma
constitui a efetividade. Esta é, portanto, a medida da extensdo em que o objetivo € alcangado, relacionando-se ao
produto final. Por isso é que, tratando-se de normas juridicas, se fala em eficacia social em relagdo a efetividade,
porque o produto final objetivado pela norma se consubstancia no controle social que ela pretende, enquanto a
eficacia juridica € apenas a possibilidade de que isso venha a acontecer.” Por conta disso, pode-se afirmar que a
eficacia juridica corresponde a aptiddo de a norma produzir efeitos juridicos, consistindo, portanto, na
possibilidade de aplicagdo juridica, regulando comportamentos e relacdes, mas ndo necessariamente na sua
efetividade, isto é, pode ndo ser cumprida no plano social.” (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas
constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1998. p. 66).

167 MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissdo: categoria juridica e agdo
constitucional especifica. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 99, p. 115-127, jul./set. 1991.

168 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2012. p. 114.
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eficacia (variavel de acordo com cada norma), imediatamente aplicaveis”, inclusive as normas
de efic4cia limitada.'®®

No contexto, o que se demonstra imprescindivel ¢ assentar que, ndo obstante a evidente
capacidade de producao de efeitos por todas as normas constitucionais, parte delas ndo detém
suficiente eficacia enquanto ndo emitida norma ulterior completando-lhes sentido, com vistas
a realiz4-las integralmente,'!”® de modo que a inércia do legislador na implementacio de tais
normas pode eventualmente acarretar danos e ensejar, com isso, discussao a respeito do dever
de indenizar do Estado.

Ressalte-se que, muitas vezes, a inatividade da funcao legiferante da-se em virtude de
fatores politicos, j4 que nem sempre revela-se oportuna sua aplicacdo efetiva, nos moldes
visados pelo constituinte, e, sendo incabivel eventual reformulacdo formal, o texto
simplesmente permanece inerte.!”! Diante disso, vé-se que o problema em andlise é “politico-
juridico-constitucional”, por ser, a0 mesmo tempo, politico e normativo.'”? Contudo, neste
trabalho, os fatores que levam o legislador a permanecer inerte em relagdo a seu munus nao
serdo propriamente objeto do estudo, devendo-se apenas salientar que a auséncia da atividade
legiferante inviabiliza a efetiva aplicacdo e realizagdo do texto constitucional, acarretando, por
vezes, prejuizo a terceiros. Isso, em contrapartida, pode importar o reconhecimento da
responsabilidade do Estado Legislador pela caracterizacdo da omissdo inconstitucional.

Diante disso tudo, denota-se que o texto constitucional, ao assentar os objetivos do
Estado, bem assim as diretrizes politicas deste, vincula todos os Poderes do Estado, inclusive o
Legislativo, justamente em virtude da expressiva quantidade de normas programaticas
pendentes de regulamentacdo.!”® Por consequéncia, eventual liberalidade ou tolerdncia em
relacdo a auséncia de atuacdo legislativa necessaria para tal fim causaria uma ruptura do proprio
sistema constitucional, violando a ideia de supremacia do texto maior.'” E justamente por tal

razdo que Karl Loewenstein, por exemplo, sustenta que a perda de prestigio da Constitui¢ao

169 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 188.

170 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracio de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 361.

7l FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: Mutacdes
Constitucionais e Mutagdes Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. pp. 228-229.

172 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 362.

173 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. pp. 45-46.

174 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 21.
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escrita, mesmo nos paises com tradigdo normativa (como € o caso do Brasil), é resultado da sua
inobservancia pelos detentores de poder, assim como da indiferenga de seus destinatarios, o
que, por sua vez, pode implicar atrofia da consciéncia constitucional.!”

Alias, a inércia legislativa torna a Constitui¢ao, por vezes, letra morta, porquanto deixa
de transpor os ideais, valores e principios predominantes quando da elabora¢do do texto
constitucional.!’® E, representando a vontade politica do povo, a Constituicio manifesta a
consciéncia e os ideais da sociedade, razao pela qual deve ser efetivamente observada, tanto
pelos seus destinatarios, quanto pelos detentores do poder estatal, incluindo-se, certamente, o
legislador,!”” ao qual compete, especialmente, a tarefa de construgiio do Estado constitucional,
emprestando “conformacio a realidade social”.!'”® Assim, somente se as tarefas impostas pela

Constituicdo forem efetivamente cumpridas ¢ que ela se transformard em “forca ativa”,

conforme sustenta Konrad Hesse:

Embora a Constituigdo ndo possa, por si so, realizar nada, ela pode impor tarefas. A
Constituicdo transforma-se em forca ativa se essas tarefas forem efetivamente
realizadas, se existir a disposi¢do de orientar a propria conduta segundo a ordem nela
estabelecida, se, a despeito de todos os questionamentos e reservas provenientes dos
juizos de conveniéncia, se puder identificar a vontade de concretizar essa ordem.
Concluindo, pode-se afirmar que a Constituicdo converter-se-a em forga ativa se
fizerem-se presentes, na consciéncia geral - particularmente, na consciéncia dos
principais responsaveis pela ordem constitucional -, ndo s6 a vontade de poder (Wille
zur Macht), mas também a vontade de Constituicdo (Wille zur Verfassung).'”

Dessa maneira, pode-se afirmar que, para fins deste estudo, a omissdo juridicamente
relevante, apta a ensejar o reconhecimento de omissdo inconstitucional (e suscetivel, portanto,
de gerar o dever de indenizar do Estado), deve ser aferida com base em diversos pressupostos,
acima abordados. Em suma, ¢ necessario (1) que o ndo cumprimento da Constituicao derive de
norma certa e determinada; (2) que se trate de norma ndo exequivel por si mesma, isto ¢, que
se refira a uma norma de eficacia limitada (pressupondo, portanto, atividade legislativa
posterior que lhe complete sentido, na medida em que desprovida de aplicabilidade imediata e

integral); e, por fim, (3) que, a despeito da existéncia de imposi¢do concreta de legislar, o

175 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constituicién. Tradugdo de Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona:
Ariel, 1976. pp. 222-223.

176 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constitui¢io: Mutacdes
Constitucionais e Mutagdes Inconstitucionais. S3o Paulo: Max Limonad, 1986. p. 232.

177 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 356.

178 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. p. 1236.

17 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constitui¢cio. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 19.
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legislador permaneca inerte. Langadas tais consideragdes, passa-se a abordar a questao relativa

ao momento em que resulta caracterizada a omissao inconstitucional.

7.2 MOMENTO DE CARACTERIZACAO DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL

Como visto, a inconstitucionalidade por omissao caracteriza-se quando o Poder Publico,
obrigado por determinada norma impositiva constitucional a pratica de ato ou atividade sob
certas condi¢des, ndo o faz, ndo o faz em tempo razoavel, ou ndo o faz nos termos exigidos,
resultando consequéncias desse comportamento.'® Por vezes, contudo, a Constitui¢io nio fixa
prazo para pratica dos atos legislativos necessarios para torna-la de fato efetiva e aplicavel, nos
termos visados pelo constituinte. Por isso, € necessario analisar em que momento a inércia do
legislador passa a configurar uma omissao inconstitucional.

Nesse contexto, duas hipdteses devem ser examinadas: (1) quando a Constitui¢do
delimita um prazo para que o comando constitucional seja implementado; e (2) quando a
Constituicdo ndo prevé qualquer espaco temporal para implementacdo das medidas
pertinentes. '8!

Na primeira situagdo, de menor complexidade teodrica, a inconstitucionalidade por
omissao ocorre quando verificado o escoamento do prazo previsto pela Constituigdo sem que o
Poder Publico tenha adotado qualquer medida para implementagdo do comando constitucional.
A omissdo inconstitucional, nesse sentido, configura-se em havendo a inércia do legislador apos
o decurso do prazo previsto pelo preceito constitucional. Por consequéncia, durante o curso do
prazo previsto pela norma em questdo, ndo ha falar em inconstitucionalidade, pois se considera

que o prazo razoavel para elabora¢io da norma foi fixado pelo proprio constituinte,!32 ¢ 183

180 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. IL. pp. 393-394.

181 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 136.

182 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 94. A autora cita como exemplos
de casos em que ha delimitagdo de prazo para a pratica do ato as hipoteses previstas nos artigos 12, 20, 48 e 50 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

183 Saliente-se que o proprio STF ja assinalou entendimento no sentido de que o decurso do prazo previsto no texto
constitucional ¢ suficiente para ensejar o reconhecimento da omissao juridicamente relevante. Nesse sentido:
Ementa: MANDADO DE INJUNCAO. ARTIGO 8, § 3° DO ADCT. DIREITO A REPARACAO ECONOMICA
AOS CIDADAOS ALCANCADOS PELAS PORTARIAS RESERVADAS DO MINISTERIO DA
AERONAUTICA. MORA LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL. 1 - Na marcha do delineamento
pretoriano do instituto do Mandado de Injungdo, assentou este Supremo Tribunal que "a mera superacio dos
prazos constitucionalmente assinalados é bastante para qualificar, como omissio juridicamente relevante,
a inércia estatal, apta a ensejar, como ordindrio efeito conseqiiencial, 0 reconhecimento, "hic et nunc', de
uma situacio de inatividade inconstitucional." (MI 543, voto do Ministro Celso de Mello, in DJ 24.05.2002).
Logo, desnecessaria a renovagao de notificagdo ao 6rgao legislativo que, no caso, ndo apenas incidiu objetivamente
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A segunda situagdo, por sua vez, diz respeito a hipdtese em que, a priori, inexiste um
tempo delimitado pelo constituinte para elabora¢do da norma. Nesse caso, deve-se analisar o
momento de configuragao da inconstitucionalidade por omissdo com base em um “prazo
razoavel”, examinado a luz de “elementos e fatores sociais, historicos e valorativos”,'®* isto ¢,
a partir de um exame concreto do mundo em que se opera o Direito.!®> Assim, o referido prazo
razoavel ¢ obtido pelo intérprete por meio da utilizagcdo de conhecimentos adquiridos pela sua
experiéncia.'® Destaque-se, entretanto, que o fator “tempo” ou “prazo” ndo é o Uinico critério
para se determinar o momento em que resulta caracterizada a omissdo inconstitucional: ¢
indispensavel averiguar, ainda, a importancia da medida ndo realizada, bem assim sua
implicagdo na aplicagdo das normas constitucionais.'®’

E importante referir que, relativamente a essa Giltima situacio (isto &, quanto as omissdes
que ndo se sujeitam a prazo fixado pela Constitui¢do), merece destaque o tema referente as
chamadas “lacunas técnicas” ou “lacunas de legislagdo”, que, a principio, dizem respeito a
meras “situagdes constitucionais imperfeitas”, porém, eventualmente, podem configurar uma
omissao inconstitucional. Embora as lacunas juridicas possam ser desejadas pelo constituinte —
e, portanto, compativeis com o plano constitucional —, havendo extrapolacdo de um lapso
temporal razodvel sem atuacdo do Legislativo, tais lacunas convertem-se em omissdes

inconstitucionais, de modo que o tempo ¢ considerado como sendo um elemento adicional que

na omissdo do dever de legislar, passados quase quatorze anos da promulgacdo da regra que lhe criava tal
obrigacgdo, mas que, também, ja foi anteriormente cientificado por esta Corte, como resultado da decisdo de outros
mandados de injuncdo. [...] (grifou-se) (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de injuncio 562/RS.
Impetrantes: Avelino lost e outros. Impetrado: Presidente do Congresso Nacional. Relator: Min. Carlos Velloso.
Relatora  p/  Acérdio: Min. Ellen  Gracie. Brasilia, 20.02.2003. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81866>. Acesso em: 30 out. 2018).

184 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 95.

185 SICHES, Luis Recaséns. Nueva Filosofia de la interpretacion del derecho. 3. ed. México: Porraa, 1980. p.
287.

18 Por conta disso, sustenta Jorge Miranda que “o 6rgdo de fiscalizagdo, sem se substituir ao 6rgio legislativo,
tem de medir e interpretar o tempo decorrido [...]; e terd de concluir pela omissdo, sempre que, tudo ponderado,
reconhecer que o legislador ndo s6 podia como devia ter emitido a norma legal, diante de determinadas
circunstancias ou situagdes em que se colocou ou foi colocado. Pois o significado tltimo da inconstitucionalidade
por omissdo consiste no afastamento, por omissdo, por parte do legislador ordinario, dos critérios e valores da
norma constitucional ndo exequivel; e esse afastamento s6 pode ser reconhecido no tempo concreto em que um e
outro se movam.” (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II.
pp. 406-407).

137 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 367. No mesmo sentido refere André Puccinelli Jinior que “inexistindo uma
convic¢ao aprioristica em torno do conceito de ‘prazo razoavel’, cabera ao intérprete precisar-lhe o alcance a vista
dos valores constitucionais afetados e do &mbito de incidéncia da norma ineficaz. Assim, ¢ licito concluir que a
maior relevancia da matéria constitucional minimiza a extensao do lapso concedido ao legislador.” (PUCCINELLI
JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado legislador. 2. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2013. p. 137).


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81866
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caracteriza, nesses casos, a inconstitucionalidade por omissdo.!®® Justamente em razdo disso,
Paulo Eduardo Garrido Modesto salienta que a inconstitucionalidade por omissdo manifesta-se

como

a) uma violagdo a uma “ordem de legislar ou integrar” (obrigagdo institucional
especial ou stricto sensu), nos casos em que se assinala “prazo” para a atividade
regulamentadora ou concretizadora, e b) um “agravamento” da situa¢ao constitucional
imperfeita, nos casos em que ndo for mais “razodvel” a inércia ou o apelo a discricao
politica do Poder omisso, isto é, quando ndo for mais possivel aceitar escusa a edicao
de norma regulamentadora ou execugdo de medida faltante baseada no juizo de
oportunidade € conveniéncia do Poder omisso.'®

Deve-se salientar, ainda, que, no que se refere as normas de principio institutivo — isto
¢, aquelas que fixam 6rgdos ou preveem sua criagdo e funcionamento —, a inércia legislativa se
configura muito rapidamente, na medida em que a inexisténcia dessas normas diz com o proprio
funcionamento do sistema constitucional.'®® Por outro lado, relativamente as normas
programaticas, a caracterizacdo da inércia inconstitucional ndo se demonstra tdo evidente,
sendo necessario, por conseguinte, que se lhe adotem mecanismos e providéncias para efetuar
a exigida integragdo normativa com base em um lapso razodvel.!”!

Constata-se, portanto, que o momento em que verificada a omissdo inconstitucional tem
especial relevancia, uma vez que, caso o Poder Publico ndo dispusesse de determinado limite
temporal para emanagdo dos atos integrativos necessarios a realizacdo efetiva dos comandos
constitucionais, a Constitui¢do resultaria desprovida de eficacia.!”? E, na tarefa de delimitar o
“prazo razoavel”, o julgador pode e deve se valer do principio da proporcionalidade, tendo por
base a busca pela maior efetividade das normas constitucionais € do menor sacrificio do
cidaddo, sem inviabilizar, em contrapartida, o exercicio do munus legislativo, determinando um

prazo extremamente exiguo para tal fim.'*?

188 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 325-326.

18 MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissdo: categoria juridica e acdo
constitucional especifica. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 99, p. 115-127, jul./set. 1991. p. 120.

190 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constitui¢io: Mutacdes
Constitucionais e Mutagdes Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. p. 220.

191 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: Mutacdes
Constitucionais e Mutag¢des Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. p. 221.

192 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 367.

195 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 137.
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7.3 CLASSIFICACAO DA OMISSAO

7.3.1 Omissao total e omissao parcial

Como referido, a inconstitucionalidade por omissdao ndo ocorre tdo somente quando ha
falta de acdo, mas também quando ha falta de agdo nos termos exigidos pelo comando
constitucional. No contexto, pode-se classificar a omissao legislativa em omissdo total e
omissao parcial.

A inconstitucionalidade por omissao ¢ total quando nao ha qualquer medida legislativa
ou de outra natureza necessaria para que a norma constitucional seja cumprida, correspondendo,

194 “4um ndo atuar o devido”.!”> E parcial, por

nesse sentido, a uma inércia total do legislador,
outro lado, quando, embora o legislador ndo tenha se mantido silente, a atividade foi
desempenhada de maneira deficiente ou insuficiente, restando o comando constitucional falho
no que diz respeito a algum de seus aspectos ou destinatarios, situagcdo que corresponde a “um
ndo atuar completamente o devido™.!%¢ ¢1%7

Disso se depreende que a violagdo ao dever de legislar refere-se ndo s6 a quando o
legislador nao emana qualquer preceito imposto pela norma constitucional (omissao total), mas
também quando o ato legiferante emanado favorece alguns grupos, esquecendo-se de outros,
ou ainda, quando exclui expressamente um grupo de pessoas, total ou parcialmente, de
vantagens atribuidas a outros (omissdo parcial).!”® Assim, a inconstitucionalidade por omissio
parcial se reconduz a uma inconstitucionalidade por agdo, na medida em que a norma em
questao contradiz o sentido da Constitui¢ao, destinando tratamento favoravel ou desfavoravel
a certas pessoas e nio a outras em situa¢do similar ou idéntica.!” Constata-se, dessa maneira,

que o problema da omissdo parcial se relaciona com o principio da igualdade, justamente

porque a falta de acdo nos termos exigidos por uma norma constitucional acaba por privilegiar

19 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 138.

195 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 327.

196 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 327.

197 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 334.

198 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacgiio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. pp. 333-334.

199 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II. p. 407.



52

determinados grupos de individuos, destinando-lhes vantagens ndo contempladas a outras
pessoas, ainda que em situagdo idéntica ou semelhante.?*

Consequentemente, no que tange a omissao parcial, ¢ possivel afirmar que, tratando-se
o problema de concretizagdo do principio da igualdade, o comportamento do legislador pode
consistir tanto em um ato comissivo (quando exclui arbitraria e expressamente determinados
grupos das vantagens abarcadas pela lei), quanto em um ato omissivo (quando a lei emanada
contempla positivamente alguns grupos, deixando de fazé-lo em relagdo a outros, por
esquecimento).?! Por conta disso, ha uma interpenetracio das agdes de inconstitucionalidade
por a¢do e omissdo,’”? na medida em que, caracterizada a inconstitucionalidade por omissdo
parcial, os tribunais podem ou declarar a inconstitucionalidade da norma por acdo, por violadora
do principio da igualdade, ou, na perspectiva de que houve omissdo inconstitucional, estender
seu ambito normativo, a fim de incluir os grupos ndo contemplados pela norma, observando,
assim, o principio da igualdade.?*

E de se destacar, contudo, que, para Canotilho, a despeito de a omissao juridicamente
relevante ser aferida ndo s6 em face de um omitir (esquecimento involuntario do legislador),
mas também em face de um fazer (exclusdo deliberada do legislador), seria inadequado
simplesmente definir o dever normativo do legislador sob a perspectiva processualmente mais
vantajosa. Para ele, portanto, o controle das omissdes deveria ser reduzido a um “ndo fazer”,

abarcando somente as omissdes parciais relativas aos casos de exclusdo ndo proposital de

concessdo de vantagens legais, ao passo que as omissdes parciais decorrentes da deliberada

200 Sobre o assunto, esclarece Flavia Piovesan que “a omissdo legislativa parcial ocorre especialmente quando leis
de cumprimento da Constituicdo favorecem certos grupos, esquecendo outros, o que importa na exclusao
constitucional de vantagens. Caracteriza-se, assim, a omissao legislativa parcial, dado que o legislador tem o dever
de tornar exequivel o direito constitucional, em prol do principio da igualdade, o que justifica o alargamento da
solugdo legal a outras categorias de cidadaos. Nesta perspectiva, a omissao deve ser concebida no angulo material
e ndo meramente formal, ou seja, a violagdo ao principio da igualdade implica na inconstitucionalidade por
omissdo.” (PIOVESAN, Flavia. Protecao Judicial contra omissées legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncéo. 2. ed. S@o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 97).
No mesmo sentido, destaca Clémerson Merlin Cleve: “porque a hipotese do ‘ndo concretizar completamente uma
imposicéo constitucional’ pode sinalizar o ingresso no reino do ‘ndo favorecimento arbitrario’ ou da ‘exclusao
inconstitucional de vantagem’, ou da ‘exclusio de beneficio incompativel com o principio da isonomia’” (CLEVE,
Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 327).

201 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢iio dirigente e vinculacio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 334.

202 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II. p. 407.

203 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 97.
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intencdo do legislador em favorecer certas pessoas, grupos ou situacdes, haveriam de ser
reconhecidas como hipdteses de inconstitucionalidade por a¢io.?%*

No Brasil, todavia, a problematica atinente a omissao parcial guarda intensa relagdo com
a discussao a respeito da fungibilidade entre a agao direta de inconstitucionalidade e a agao
direta de inconstitucionalidade por omissdo, uma vez que o objeto de qualquer uma das agdes
¢ a pretensdo de ver declarada a inconstitucionalidade da norma em virtude de sua
incompletude.?® ¢2% Ali4s, a complexidade da matéria ndo se resume tdo somente a questdes
processuais, envolvendo, especialmente, discussdo a respeito da competéncia do Poder
Judiciario em oferecer respostas a tais omissdes, ¢ ensejando, inclusive, debate em relagdo a
eventual violacdo ao principio da separagdo dos poderes.”’’” O tema, contudo, de inequivoca
complexidade, afasta-se deveras do propdsito deste trabalho, razao pela qual sera apenas

sucintamente abordado.

7.3.2 Omissao formal e omissao material

Por vezes, as omissdes formais e materiais ndo sdo diferenciadas pela doutrina das
omissdes totais e parciais, respectivamente. Isso porque, ndo obstante se defina a inércia
legislativa conceitualmente de modo diverso, a omissao total tem correspondéncia com o campo
conceitual da omissdo formal, e a omissdo material, por sua vez, explora 0 mesmo campo

conceitual da omissdo parcial.??® José Joaquim Gomes Canotilho, no particular, refere que quem

204 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vincula¢io do legislador: contributo para a

compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. pp. 334-335.

205 Sobre o tema, destaca Gilmar Ferreira Mendes que “Dado que no caso de uma omissdo parcial existe uma
conduta positiva, ndo ha como deixar de reconhecer a admissibilidade, em principio, da aferi¢do da legitimidade
do ato defeituoso ou incompleto no processo de controle de normas, ainda que abstrato. Tem-se, pois, aqui, uma
relativa, mas inequivoca, fungibilidade entre a agdo direta de inconstitucionalidade (da lei ou ato normativo) e o
processo de controle abstrato da omissdo, uma vez que os dois processos — o de controle de normas e o de controle
da omissdo — acabam por ter — formal e substancialmente — o mesmo objeto, isto €, a inconstitucionalidade da
norma em razao de sua incompletude.” (MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢io constitucional: o controle abstrato
de normas no Brasil e na Alemanha. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 385). Esclarece, ainda, o autor que
“Evidentemente, a cassagdo da norma inconstitucional (declara¢do de nulidade) ndo se mostra apta, as mais das
vezes, para solver os problemas decorrentes da omissdo parcial, mormente da chamada exclusdo de beneficio
incompativel com o principio da igualdade. E que ela haveria de suprimir o beneficio concedido em principio
licitamente, a certos setores, sem permitir a extensdo da vantagem aos segmentos discriminados.” (p. 387).

206 Nesse sentido, veja-se julgado do STF: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agfio Direta de
Inconstitucionalidade 875/DF. Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul e outros. Requeridos:
Presidente da Republica e Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 24.02.2010. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610258>. Acesso em: 30 out. 2018.
207 pPUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. pp. 140-141.

208 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 328.
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parte de um conceito puramente naturalistico-formal de omissdo, ndo reconhece as hipoteses
de omissdo parcial como casos de omissdes legislativas, na medida em que, nestes, hd uma
conduta positiva, ¢ a omissdo, do ponto de vista naturalistico-formal, consiste em um “nado
atuar”.2%

A omissdo formal, & semelhanca da total, é definida como sendo a auséncia integral
(falta) relativa a um desencadear do processo de formacao de lei integradora, ao passo que a
omissao material, como a parcial, diz respeito ndo a total inércia quanto ao processo legislativo,
mas a falha deste, que, embora iniciado, implica ofensa ao texto constitucional, violando o
principio da isonomia (ao excluir determinado grupo de um beneficio sem que existissem razodes
para tanto, ou ao favorecer algum deles arbitrariamente).?!? Justamente por isso, a diferenca da

terminologia empregada ndo representa propriamente distingdo no campo de andlise da

omissao.

7.3.3 Omissio absoluta e omissao relativa

Outra classificagdo importante diz respeito a diferenca entre as omissdes absolutas e as
omissoOes relativas. As omissdes absolutas decorrem de um dever autonomo de legislar, no
sentido de que o legislador, nesses casos, ndo poderia ter se mantido inerte, e, tendo-o feito,
acabou por afrontar a Constituicdo. De outra parte, nas omissoes relativas, nao ha propriamente
uma ordem de legislar, e, por conta disso, a simples inacdo do legislador ndo resulta
necessariamente em afronta ao texto constitucional, que, diversamente, resulta violado quando,
atuando, o legislador ofende o principio da isonomia.?!!

Vé-se, nesse sentido, que, quanto as omissdes absolutas, o legislador nao poderia ter se

mantido inerte sem que houvesse ofensa a Constitui¢do, podendo fazé-lo, contudo, em relagao

as omissodes relativas. Dai por que se depreende que as omissdes totais e formais dizem respeito

209 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢fio dirigente e vinculagio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 334. A
respeito, esclarece também o autor que, ao se conceituar a omissdo como um simples ndo atuar, “(1) ndo se
possibilita a defini¢do de uma omisséo legislativa constitucionalmente relevante, dado que esta s6 pode entender-
se como nao cumprimento de imposi¢des constitucionais concretas; (2) no caso das omissdes legislativas parciais,
[...] ndo distingue entre uma accdo legislativa que pode ser constitucionalmente correcta e um nao fazer
inconstitucional.” (p. 334)

210 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacfio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 328.

2L CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio dirigente e vinculag¢do do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 335.
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a uma omissdo absoluta, porquanto resultam do descumprimento auténomo de legislar,?!? ao
passo que as omissdes parciais ¢ materiais podem dizer respeito a uma omissdo relativa ou
absoluta, dependendo do fato de decorrerem ou “da ndo suficiente satisfagdo de um dever
autonomo de legislar” (omissdao absoluta) ou “do descumprimento da clausula geral da

isonomia” (omissdo relativa).2!3

7.3.4 Infracio omissiva propria e infracdo omissiva impropria

Propriamente no ambito do direito administrativo e referindo-se especificamente ao
tema da responsabilidade extracontratual do Estado por omissdo legislativa, destaca-se uma
ultima classificacdo, proposta por Marcal Justen Filho, que diferencia as omissdes legislativas
em infragdes omissivas proprias e em infragdes omissivas improprias.

A primeira refere-se a situagdo em que hd um dever juridico de produzir a lei, pelo que
a omissdo, consistindo em auséncia de exercicio da competéncia legislativa predeterminada
pela Constitui¢cdo, configura infragdo a propria ordem juridica. A segunda, por outro lado, trata
da hipotese em que a norma juridica ndo qualifica a conduta do Poder Publico como sendo
obrigatoria, de modo que, para fins de responsabilizagdo estatal, considera-se imprescindivel a
comprovagido de violacdo a dever de diligéncia.?!* Segundo o autor, em tais hipoteses, o

problema reside na avaliagdo das perdas e danos.

7.4 INSTRUMENTOS DE CONTROLE DA INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO

Analisadas as formas de classificagdo da omissao legislativa inconstitucional, passa-se

a abordar as técnicas de fiscalizacdo — abstrata e concreta — da inconstitucionalidade por

212 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 328.

213 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 328. Nesse mesmo sentido, refere José Joaquim Gomes Canotilho que “a
relevancia juridica das omissdes relativas implica a caracterizacdo constitucional concreta do principio da
igualdade ou das suas varias concretizagdes: caso se verifique um dever legislativo concreto, entdo, na hipdtese de
actos legiferantes, violadores da igualdade, pode isolar-se, da regulagdo positiva, a omissdo inconstitucional, e
contra esta dirigir a censura juridico-constitucional; caso se entenda existir apenas uma ‘omissao aparente’, deve
a regularidade constitucional do comportamento legiferante, centrar-se exclusivamente no acto positivo de
regulagdo. O problema ¢, pois, o da verdadeira natureza juridico-constitucional da exigéncia da igualdade.”
(CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacido do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 336).

214 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
1220.



56

omissdo, na medida em que imprescindiveis para configuragdo da mora legislativa e, por
conseguinte, para eventual responsabilizacdo do Estado Legislador.

Se, de um lado, o tema da inconstitucionalidade por omissao ainda tem sido objeto de
profundos debates — ndo obstante a clara evolugao ao longo dos anos —, de outro lado, o topico
referente as técnicas introduzidas pelo sistema juridico para sanagdo do problema em questao
ndo configura situacdo muito diversa.

A problematica da omissdo inconstitucional constitui certamente um dos mais
tormentosos temas do direito constitucional moderno, envolvendo ndo somente questoes
atinentes a concretizagdo da Constituicdo pelo agente legislativo e a eficacia das normas
constitucionais, mas também concernentes a solugdo do problema pelo jurista, sob uma
perspectiva estrita do processo constitucional.?!> Nesse contexto, ganham destaque
instrumentos processuais constitucionais que objetivam justamente resolver o problema da
inconstitucionalidade por omissao.

Saliente-se, de inicio, que, neste estudo, somente foram analisadas as técnicas
estritamente juridicas de protecdo contra as omissdes normativas, € ndo as juridico-politicas,
como € o caso da iniciativa popular. Por conta disso, os instrumentos juridicos de fiscalizacao
da omissdo inconstitucional, examinados no presente trabalho, referem-se a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdao (ADO) — que ¢ técnica do controle abstrato da omissdo
inconstitucional —, e a0 mandado de injun¢do (MI) — que, por sua vez, ¢ técnica de fiscalizagao
concreta de constitucionalidade, pois consiste em remédio constitucional disponivel ao cidadao
para a defesa de direito ameacado pela falta de norma regulamentadora.

A introducdo no sistema de mecanismos aptos a controlar as omissdes da atividade
legislativa decorreu do proprio perfil da Constituigdo Brasileira de 1988, a partir da qual se
desenvolveram institutos capazes de dar conta ndo somente de eventual violacdao a Constitui¢ao
pela pratica de atos comissivos, mas também pela prética de atos omissivos.?'® Isso, alids, deve-
se em especial ao fato de a Constituicao de 1988 ter objetivado conferir aplicabilidade imediata
a seus preceitos, mormente em relagdo aqueles que definem direitos e garantias
fundamentais,?!” justificando, dessa maneira, a criacdo dos instrumentos juridicos de controle

da omissdo inconstitucional abordados a seguir.

215 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. p. 1230.

216 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 312-313.

217 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao ¢ mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 109.
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Destaque-se, quanto ao ponto, que o principal problema envolvendo as técnicas de
controle da omissao inconstitucional ora em exame diz respeito sobretudo a questao atinente ao
principio da separacao dos poderes, na medida em que, independentemente se a acdo visa
genericamente (ADO) ou para o caso especifico (MI) a suprir a omissao inconstitucional, o
julgador pode aparentar deter papel de legislador positivo. No entanto, € evidente que se admitir
a existéncia de remédios voltados a superagdo da omissdo inconstitucional ndo implica aceitar
que o juiz deve substituir-se ou sub-rogar-se no papel do legislador, ja que aquele sequer dispoe
de legitimidade ou capacidade para o exercicio do munus legislativo.?'®

Ademais, a propria Constituigdo, em seu art. 102,%" outorgou ao Poder Judiciério a
fun¢ao de intérprete de suas normas, ndo objetivando com isso atribuir a este o poder de legislar,
mas sim o de permitir que, em caso de incompatibilidade da atividade legiferante para com a
Constituicdo, o Poder Judiciario possa efetivar a Constituicdo e tornd-la operativa, seja
invalidando atos legislativos inconstitucionais, seja suprindo eventual omissdo legislativa
inconstitucional.??* A vista disso, a atuagdo supletiva do Poder Judiciario somente se d4 em
havendo a necessidade de interven¢do judicial, conforme haja o descumprimento de
incumbéncia imposta constitucionalmente aos outros poderes do Estado.

Nao se ignora, portanto, a existéncia de debate acerca da legitimidade do Poder
Judiciério em se imiscuir na atividade do Poder Legislativo. Contudo, no presente trabalho, ndao
se pretende analisar se as técnicas juridicas de solucao da omissdo legislativa demonstram-se
as mais adequadas no atual estagio do direito brasileiro, limitando-se a abordagem quanto aos
efeitos do reconhecimento da omissao inconstitucional em cada uma das agdes (ADO e MI) e
a repercussao sobre uma eventual responsabilizacdo do Estado Legislador em razdo dos
prejuizos obtidos pela inércia legislativa. Nao se pretende, por conseguinte, realizar um estudo
analitico a respeito da ADO e do MI, mas tao somente expor elementos conceituais mais basicos

acerca do tema.

218 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 329-330.

219 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe [...].

220 pUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 112.
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7.4.1 Acio Direta de Inconstitucionalidade por Omissao

A agdo direta de inconstitucionalidade por omissao foi introduzida no sistema juridico
brasileiro pela Constituicado de 1988, encontrando fundamento em seu art. 103, §2°. O
procedimento da agdo é ainda regulamentado pelos arts. 12-A a 12-H, da Lei n. 9.868/1999,2%!
incluidos pela Lei n. 12.063/2009.722 O art. 103, §2°, da CF, assim preceitua:

Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adog@o das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

Verifica-se do referido dispositivo que a Constituicdo Brasileira reconheceu que o seu
descumprimento pode ocorrer ndo s6 quando o Poder Publico age em desconformidade com os
preceitos constitucionais, mas também quando se mantém inerte, omitindo-se no cumprimento
de suas normas quando necessario para sua real aplicacdo e concretiza¢do.?** Em virtude disso,
introduziu no sistema instrumento processual com o escopo de permitir que a norma
constitucional obtenha eficacia plena, produzindo todos os efeitos visados pelo constituinte, e
obstando que a auséncia da atividade legislativa consista em entrave para o exercicio de direitos
constitucionalmente assegurados.??* €223

A ADO, nesse sentido, refere-se a técnica do controle concentrado de
constitucionalidade, e, portanto, constitui instrumento do “processo objetivo”, pois tem por fim

nao a defesa de um direito subjetivo (isto €, de um interesse juridicamente protegido lesado ou

na iminéncia de sé-10), mas sim a defesa da propria Constitui¢iio, na sua integralidade.??¢ Assim

21 BRASIL. Lei n. 9868, de 10 de novembro de 1999. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9868.htm>. Acesso em: 30 out. 2018.

22 BRASIL. Lei n. 12.063, de 27 de outubro de 2009. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12063.htm>. Acesso em: 30 out. 2018.

223 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaracio de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 355.

224 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 169.

225 Daf por que salienta Michel Temer: “A primeira afirmagdo que se deve fazer é aquela referente a finalidade
desse controle: ¢ a de realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte. Ou seja, nenhuma norma constitucional
deixara de alcangar a eficacia plena. Os preceitos que demandarem regulamentagdo legislativa ou aqueles
simplesmente programaticos nao deixardo de ser invocaveis e exequiveis em razdo da inércia do legislador. O que
se quer € que a inag¢do (omissao) do legislador ndo venha a impedir o auferimento de direitos por aqueles a quem
a norma constitucional se destina. Quer-se — com tal forma de controle — passar da abstragdo para a concre¢do; da
inagdo para a agdo; do descritivo para o realizado.” (TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 23.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 52).

226 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacfio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 339-340.
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sendo, a finalidade ultima desse instrumento do controle abstrato da omissdo inconstitucional é
justamente a de propiciar a colmatacdo das lacunas inconstitucionais, mediante um
procedimento que declare a mora do poder omisso, o qual, cientificado da declaragdo judicial
de inconstitucionalidade por omissdo, devera desencadear o processo de suprimento de tal
lacuna.??’

Por conta disso, a agdo em exame prescinde da existéncia de vinculo com um caso
concreto, referindo-se, em realidade, a um ato em tese, cuja finalidade, ao fim e ao cabo, ¢ a de
restabelecer a harmonia do sistema, em observancia a Constitui¢do, que resultou violada pela
falta de atuacdo legislativa.??® Dai por que os legitimados a propositura da ADO “agem nio
como autores, no sentido estritamente processual, mas como advogados do interesse
plblico”.??° E, no particular, sdo legitimados para propor a ADO os mesmos entes ou 6rgios
legitimados para a a¢io direta de inconstitucionalidade (ADI), nos termos do art. 103, da CF,?°
c/coart. 12-A, da Lei n. 9.868/1999.%3!

A respeito, oportuno destacar que o 6rgdo competente para o julgamento da ADO ¢
exclusivamente o Supremo Tribunal Federal, de modo que, diversamente do mandado de
injun¢do — na sequéncia abordado neste estudo —, o sistema ndo prevé a competéncia dos outros
orgaos do Poder Judicidrio, para, na via de defesa ou de exceg¢do, declararem a
inconstitucionalidade por omissdo.>*

Além disso, a acdo em apreco nao se restringe as omissoes legislativas, isto €, a falta de
lei em sentido formal (que € justamente o objeto do presente estudo), mas a qualquer tipo de
ato omissivo dos Poderes Publicos. Alids, a propria terminologia empregada pelo constituinte

no §2° do art. 103 da CF, parece indicar que a ADO pretende atacar ndo s6 a atividade

221 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. pp. 112-113.

228 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. pp. 370-371.

229 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO — comentarios a
Lei n. 9.868/99. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 375.

20 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 103. Podem propor a agdo direta de
inconstitucionalidade e a ac¢do declaratoria de constitucionalidade: I - o Presidente da Republica; II - a Mesa do
Senado Federal; III - a Mesa da Camara dos Deputados; IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara
Legislativa do Distrito Federal; V o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da
Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com representagao
no Congresso Nacional; IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de dmbito nacional.

21 Lein. 9.868/1999. Art. 12-A. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo os legitimados
a propositura da agao direta de inconstitucionalidade e da ag¢do declaratéria de constitucionalidade.

232 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declara¢io de inconstitucionalidade. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 372.
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legislativa propriamente dita, mas também a administrativa que, eventualmente, afete a
efetividade da Constituicdo.?*3

Tal posicionamento, entretanto, ndo ¢ unanime, entendendo parcela da doutrina que,
para a ADO, nao ha relevancia a inconstitucionalidade por omissao decorrente da falta de
atividade concreta ou material dos poderes publicos, como a organizacdo de servigos ou a
alocagdo de recursos, de modo que o objeto da a¢do diria unicamente a respeito de uma omissao
que exija atuagdo normativa (providéncia, portanto, de cunho juridico), e jamais de outra
natureza.”** Apesar disso, ndo ha divergéncia quanto ao fato de que o objeto da agdo pode
consistir em qualquer ato que forme o processo legislativo, inclusive as leis de iniciativa

reservada (caso, por exemplo, das hipoteses elencadas no art. 61, §1°, da CF)?*°

—em que a
omissao decorre da inatividade de 6rgdo diverso —, e, por isso, podem fundamentar igualmente
o ajuizamento da ADO (ndo obstante o destinatario da decisdo emanada pelo STF, via de regra,
seja o Poder Legislativo).?3

De modo geral, entende-se por inadmissivel ampla dilagdo probatoria no ambito da
ADO. Porém, por vezes, pode ser necessaria a realizagdo da prova pericial ou instru¢dao
probatoria que envolva matéria de fato, o que ocorre, principalmente, em se tratando de
situagdes que envolvam omissdo parcial.>*’ Alias, no que diz com a omissdo parcial, questdes

relativas a que meio processual afigura-se adequado e ao tipo de decisdo proferida pela Corte

233 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO — comentarios a
Lei n. 9.868/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pp. 386-387.

234 Refere Clémerson Merlin Cléve, todavia, que essa observagdo “ndo vale para os casos em que, embora a
providéncia reclamada demanda atividade material do Estado, a propria Constituicdo ordena a edi¢do de lei
dispondo sobre a politica ou o plano de prestacdo da atividade. Aqui a agdo de inconstitucionalidade por omissao
guarda sentido.” (CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscaliza¢io abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. 2. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 344-345). Continua o autor asseverando como
exemplos os casos dos artigos 182, 187, 192, 194, 197 e 198, todos da Constituicao Federal.

25 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 61. A iniciativa das leis complementares e
ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigdo. § 1°. Sdo de iniciativa
privativa do Presidente da Republica as leis que: I - fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas; II -
disponham sobre: a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneragio; b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigos
publicos e pessoal da administragdo dos Territorios; c¢) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; e) criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administragdo
publica, observado o disposto no art. 84, VI, f) militares das For¢cas Armadas, seu regime juridico, provimento de
cargos, promogdes, estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva.

236 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. pp. 1236-1237.

237 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacfio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 340-341.
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também sdo suscitadas, na medida em que as omissdes parciais, violando o principio da
igualdade, podem decorrer tanto de atos voluntarios quanto de atos involuntarios do legislador.

Viu-se que, no caso das omissdes parciais, ¢ possivel que o legislador tenha agido —
ainda que deficientemente —, de modo que a afronta a Constituicdo também pode decorrer de
uma conduta comissiva. Justamente por conta disso, questiona-se o cabimento da ADO, tendo
em vista que a ofensa constitucional, nessas circunstancias, seria, a priori, impugnavel mediante
a propositura de acao direta de inconstitucionalidade (ADI).

Quanto a isso, Clémerson Merlin Cléve argumenta que as omissoes parciais decorrentes
de violagao voluntaria ao principio da igualdade desafiam, desde logo, a inconstitucionalidade
por a¢do.?*® Circunstancia diversa ocorreria quando a afronta ao principio da igualdade
derivasse de um ato inconsciente ou involuntério do legislador, como quando este se “esquece”
de incluir determinado grupo na mesma situagdo na norma que concede um beneficio a um
segmento em especifico, quando o deveria ter feito.?*” Ocorre que, em tais situacdes, eventual
declaracdo de nulidade, mediante a cassa¢do da norma inconstitucional, ndo solucionaria o
problema da omissdo parcial, pois apenas suprimiria a vantagem concedida licitamente a
determinados grupos, impedindo a extensio do beneficio a outros setores.?* Por conseguinte,
relativamente aos casos de omissdo parcial, a declaragdo da nulidade da norma pode nao ser
técnica adequada para a eliminacao da inconstitucionalidade.

Nada obstante, como referido anteriormente, essa dificuldade em se determinar se a
violacao a Constitui¢dao decorreu de uma ag¢ao ou de uma omissao traz a tona a relativizagao do
significado processual-constitucional de tais instrumentos, reconhecendo-se, nesse contexto, a

fungibilidade entre a ADI e a ADQ.?*! €242

238 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 351.

239 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 351.

24 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 540.

241 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. pp. 538-539. Os autores destacam que “a despeito do
entendimento quanto a natureza diversa da agdo direta de inconstitucionalidade e da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, pelo menos quanto ao resultado, o STF até pouco tempo nao distinguia os
institutos no que concerne a sua autonomia processual, contemplando a ag@o direta de inconstitucionalidade por
omissdo na mesma lista numérica das a¢des diretas em geral [...]. Somente em 2009 foi editada resolugdo que
corrigiu o problema. Dai a dificuldade para o estudioso de identificar até mesmo o ntimero de acdes diretas de
inconstitucionalidade por omissao ja propostas.” (p. 530).

242 Nesse sentido: Ementa: 1. PROCESSO CONSTITUCIONAL. LEGITIMIDADE ATIVA DE ENTIDADE
SINDICAL PARA PROPOR ADI. CRITERIO DA REPRESENTATIVIDADE ADEQUADA. IL
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. INSTITUICAO DE REGIME DE SUBSIDIO. DIREITO DE
OPCAO PELO REGIME ANTERIOR. CONSTITUCIONALIDADE. [...]. 2. Quando se alega uma omissio
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No que concerne aos efeitos da decisdo, saliente-se que, regra geral, a sentenca que
declara a inconstitucionalidade tem efeitos ex tunc. Contudo, tendo em vista razoes de
seguranca juridica ou excepcional interesse social, a Lei n. 9.868/1999, em seu art. 27,%4
permitiu ao STF proferir decisao de inconstitucionalidade com eficécia ex nunc ou pro futuro,
de modo a declarar a inconstitucionalidade da situacdo normativa sem a pronuncia de
nulidade.?** E isso, por exemplo, justifica-se nas hipoteses de omissdo parcial. Ademais, a
decisdo que declara a inconstitucionalidade por omissao ¢ dotada de efeito vinculante e possui
eficacia erga omnes, ou seja, aproveita a todos.?#

Ao final, declarando a inconstitucionalidade por omissdo, o Tribunal reconhece a
existéncia da mora legislativa e da ciéncia da decis@o ao 6rgdo inerte para que empreenda as
medidas pertinentes. Quanto a isso, em se tratando de omissdo de 6rgdo administrativo, a
execucio da ordem judicial deve observar o prazo de 30 dias (art. 103, §2°, da CF)**® — ou prazo

razoavel a ser estipulado excepcionalmente (art. 12-H, §1°, da Lei n. 9.868/1999)**" —

inconstitucional parcial, discute-se a validade de um diploma que teria afrontado a Carta Federal por nio ser
suficientemente abrangente. Essas hipdteses se situam em uma zona de fronteira entre a a¢do ¢ a omissao
inconstitucional, evidenciando a relativa fungibilidade entre o controle de constitucionalidade das condutas
omissivas e comissivas. Por isso, é possivel a cumulagdo de pedidos alternativos de saneamento da omissdo e de
afastamento do diploma editado. [...] (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acédo Direta de
Inconstitucionalidade 4.079/ES. Requerente: Confederagao Nacional dos trabalhadores em educagdo — CNTE.
Requeridos: Governador do Estado do Espirito Santo e Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo.
Relator: Min. Roberto Barroso. Brasilia, 26.02.2015. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8351074>. Acesso em: 9 nov. 2018);
Ementa: Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n.° 875/DF, ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI
n.° 3.243/DF). Fungibilidade entre as a¢des diretas de inconstitucionalidade por agdo e por omissao. [...]. Omissdo
inconstitucional de carater parcial. [...]. Agdes julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a
pronuncia da nulidade, do art. 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2° ¢ 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.® 62/1989,
assegurada a sua aplicacdo até 31 de dezembro de 2012. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 875/DF. Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul e outros. Requeridos:
Presidente da Republica e Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 24.02.2010. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610258>. Acesso em: 30 out. 2018).
283 Lein. 9.868/1999. Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes
de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois
ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

24 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. pp. 587-589.

245 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. p. 1249.

246 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 103, §2°. Declarada a inconstitucionalidade por
omissao de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adogao
das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

247 Lein. 9.868/1999. Art. 12-H. Declarada a inconstitucionalidade por omissdo, com observéancia do disposto no
art. 22, serd dada ciéncia ao Poder competente para a ado¢dao das providéncias necessarias. § 12. Em caso de
omissdo imputavel a 6érgdo administrativo, as providéncias deverdo ser adotadas no prazo de 30 (trinta) dias, ou
em prazo razoavel a ser estipulado excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as circunstancias especificas
do caso e o interesse publico envolvido.
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diversamente do que ocorre relativamente a omissao legislativa, em que o constituinte sequer
previu genericamente prazo para que fosse sanada a omissdo.?*®

Por conta disso, hda quem afirme que a sentenca proferida no ambito da ADO tem
natureza declaratoria, uma vez que se limita a declarar a inconstitucionalidade por omissao,
sem que o Tribunal possa supri-la, ou pronunciar-se acerca do modo pelo qual a omissao
legislativa pode ser superada.** A despeito disso, cabe salientar que o STF, em sede do
julgamento da ADI 3.682, além de reconhecer a mora do Legislativo, determinou fosse
observado o prazo de 18 (dezoito) meses para que o Congresso Nacional disciplinasse as
relacdes imperfeitas derivadas da omissdo legislativa, e afirmou, ainda, que a sentenca teria
carater mandamental, na medida em que determina ao legislador que elimine o estado de
inconstitucionalidade em prazo determinado.?*® E, em recente julgado, novamente a Corte fixou
prazo — agora de 12 (doze) meses — para que o Congresso Nacional sanasse a omissdo.?!

Apesar disso, ndo hd como garantir que a decisdo do Judiciario, que reconhece a
inconstitucionalidade por omissdo, sera observada pelo poder omisso, procedendo a atividade
legislativa no sentido de suprimir a norma faltante, tampouco ha como imputar-lhe sanc¢do por
esse descumprimento.?>? Todavia, a inexisténcia de um sistema sancionatério no ambito da

ADO nao impede a utilizagdo de outros mecanismos similares, como ¢ justamente o caso da

acao de responsabilidade civil pela omissao legislativa, objeto deste estudo.
7.4.2 Mandado de Injuncao
Ao lado da técnica de controle abstrato da omissdo (ADO), introduziu-se no sistema

uma garantia constitucional com o qual se atribuiu ao particular a possibilidade de defesa de

direitos contra a omissdo legislativa: o mandado de injun¢do (MI). O instituto foi somente

248 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 554.

249 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 132.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.682/MT. Requerente:
Assembléia Legislativa de Mato Grosso. Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional.
Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 09.05.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 4 nov. 2018.

231 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade por Omissio 25/DF. Requerente:
Governador do Estado do Pard. Requerido: Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia,
30.11.2016. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039>.
Acesso em: 4 nov. 2018.

22 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. pp. 121-122.
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6,253

regulamentado pela Lei n. 13.300/201 sendo “resultado de uma assimilagdo no plano

legislativo de toda a construcdo jurisprudencial realizada pelo STF nos ultimos anos”.?>*

Tal instrumento restou assentado no art. 5°, LXXI, da CF, assim referindo:

Conceder-se-a mandado de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos ¢ liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Como mencionado, o instituto em aprego desenvolveu seu processo historico de
evolucdo a partir da interpretagdo jurisprudencial desenvolvida pelo STF. E isso ocorreu
especialmente quanto aos efeitos do writ. Inicialmente, a Corte adotava uma posi¢ao
conservadora, denominada de “posi¢do ndo concretista”, que entendia que a decisdo emanada,
reconhecendo a omissdo legislativa, tinha como efeito mandamental tdo somente o de
comunicar o 6rgdo moroso, ao argumento de que ao Poder Judicidrio seria descabido atuar
como legislador positivo, em virtude do principio da separacio de Poderes (art. 2°, da CF).?>

Em situagdes mais pontuais, o STF chegou a adotar uma “posicdo concretista”,
considerada mais moderna,?*® na medida em que, além de reconhecer a mora do poder omisso
e comunica-lo da omissao identificada, decide regulamentando a forma de aplicag¢do do direito
vindicado e permitindo, com isso, o exercicio do direito, prerrogativa ou liberdade questionado
na acdo. A despeito disso, o posicionamento ndo concretista permaneceu inalterado na Corte
até 2007, quando o STF optou por novo entendimento a respeito do instituto, reconhecendo a

necessidade de atuagao mais efetiva do Poder Judiciario, diante da insuficiéncia das decisoes

proferidas em sede de MI, em apenas fixar a mora do poder omisso.?’

23 BRASIL. Lei n. 13300, de 23 de junho de 2016. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/L13300.htm>. Acesso em: 10 nov. 2018.

234 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 354.

255 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 37. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. pp. 351-352.

256 Nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungiio 232/RJ. Requerente: Centro de
Cultura Prof. Luiz Freire. Requerido: Congresso Nacional. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 02.08.1991.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81759>. Acesso em: 10
nov. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo 283/DF. Impetrante: Alfredo Ribeiro
Daudt. Impetrados: Unido Federal e Congresso Nacional. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, 20.03.1991.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81766>. Acesso em: 10
nov. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injunc¢do 543/DF. Impetrantes: Renato Arantes
Tinoco e outros. Impetrado: Congresso Nacional. Relator: Min. Octavio Gallotti. Relator p/ Acordao: Min. Nelson
Jobim. Brasilia, 26.10.2000. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81863>. Acesso em: 10 nov. 2018.

27 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranga e a¢des
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. pp. 352-353. A discussao acerca da natureza do mandado de
injungdo retornou quando o STF analisou o problema do direito de greve dos servidores publicos (art. 37, VII, da
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Esse remédio constitucional configura um instrumento de efetivacdo pratica da
disposi¢ao contida no §1° do art. 5° da CF, pois sua finalidade é conferir aplicabilidade imediata
a norma constitucional que diga respeito aos direitos e prerrogativas previstos no art. 5°, LXXI,
da CF.?® Para o MI, entretanto, é necessaria a existéncia de uma relagio juridica de causa e
efeito — a causa, consistente na falta da norma regulamentadora; e o efeito, consistente na
inviabilidade do exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania.”

Dai por que, embora, a semelhanga da ADO, o MI busque a maior efetividade da
Constituicao, ndo se presta a solucionar problemas relativos ao controle abstrato da omissao,
uma vez que se opera em um espaco delimitado por uma relagdo de causa-efeito, cujo nexo
causal é determinante para eventual concessdo do writ.?° Dessa maneira, o interesse de agir é
aferido com base na titularidade do bem reclamado, no sentido de se exigir que a sentenca
concessiva da injuncdo tenha para o impetrante uma utilidade direta.?®!

Neste particular, entretanto, saliente-se que, diferentemente da ADO, em que se
demonstra necessdria a existéncia de uma omissao inconstitucional (no sentido de exigir certo
decurso de prazo sem atividade legislativa constitucionalmente imposta), isso € prescindivel no
MI: ainda que nao haja transcorrido tempo suficiente para manifestagcdo do Congresso Nacional
quanto a elaboracdo da norma, tal mecanismo de fiscalizagdo concreta da omissdo
inconstitucional pode ser utilizado, pois visa a proteger direitos constitucionais, inclusive contra

meras lacunas técnicas.?%?

CF). Porém, pouco tempo antes, a Corte, examinando a omissdo legislativa relativa a regulamentacao do art. 40,
§4°, da CF, que trata da aposentadoria especial dos servidores publicos, ja havia decidido por aplicar
analogicamente a legislacdo dos trabalhadores em geral, indicando, portanto, alteracdo de posicionamento ja em
momento anterior. (p. 353).

238 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
450.

23 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: a¢cio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 134.

260 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. pp. 185-186.

261 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
451.

262 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. pp. 364-365. O autor menciona que “o mandado de injun¢do pode ser
concedido sem a realizagdo daquele pressuposto [a omissdo inconstitucional]. Promulgada a Constituigao de 1988,
no dia seguinte inexistia ‘omissdo inconstitucional’. Afinal, ndo havia transcorrido prazo suficiente para a
manifestagdo do Congresso Nacional. Todavia, no dia 6 de outubro de 1988 ja seria possivel aforar mandado de
injungdo para a protecao de direito constitucional dependente de norma regulamentadora.” Nesse sentido também:
MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissao: categoria juridica e agao constitucional
especifica. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 99, p. 115-127, jul./set. 1991. p. 121.
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Os diversos elementos que compde o conceito desse remédio constitucional sdo objeto
de dissenso doutrinario, e ja a definicdo da expressdo “norma regulamentadora”, constante do
art. 5°, LXXI, da CF, ndo se afigura de concordancia pacifica pelos juristas. Viu-se que muitas
normas constitucionais exigem atividade legislativa ulterior, mediante integragdo normativa,
que lhes complemente, e, com isso, permita-lhes a producdo de todos os efeitos pretendidos
pelo constituinte. Ha casos, entretanto, que a norma constitucional, em vez de determinar um
comando peremptorio no sentido de obrigar o Poder Publico a tal atividade, apenas supde, pela
sua indeterminacdo, a necessidade de posterior providéncia, sob pena de ndo poder ser
aplicada.?®’

Por conta disso, afirma-se que a norma regulamentadora mencionada pelo inciso LXXI,
do art. 5°, da CF, refere-se a “toda e qualquer medida para tornar efetiva a norma
constitucional”, devendo-se, portanto, fazer uma interpretagao sistematica da Constituicao, no
sentido de conferir & expressdo a mais ampla eficacia possivel, de modo a incluir em seu
conceito ndo somente as leis complementares e ordindrias, mas também a produgdo de atos
administrativos e atos materiais.’** E, embora no conceito de “norma regulamentadora”
incluam-se também a producdo de atos administrativos e materiais, o objeto deste estudo, como
visto, limita-se a omissao legislativa, razdo pela qual o ponto ndo serd melhor abordado.

Nao obstante o intenso debate doutrindrio acerca da agdo constitucional em questdo, a
Lei n. 13.300/2016 procurou solucionar diversos problemas atinentes a matéria e trouxe
importantes inovacdes, dentre elas concernentes ao processamento da acdo e dos efeitos das
decisdes proferidas em seu ambito. No particular, o tema do mandado de injun¢do, para o

objetivo deste estudo, tem importancia crucial no que se refere a questao da omissao parcial,

263 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
452. O autor cita como exemplo os casos do art. 5°, L, e do art. 196, ambos da CF.

264 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: a¢cio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. S@o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. pp. 135-136. No particular,
contudo, importante salientar que a doutrina ndo € unissona no sentido de admitir que o mandado de injungdo
alcanga igualmente os atos materiais. Destaque-se, a respeito, o entendimento de Carlos Ari Sunfeld, que sustenta
que “Se alguém ndo obtém vaga em hospital ou escola, ndo ¢ por falta de norma regulamentando tais servigos,
mas por falta de providéncias materiais necessarias ao seu oferecimento (destinagdo de verbas, licitagao,
contratagdo, concurso publico, etc.). Essa falta de providéncias materiais ndo € suprivel por mandado de injungao,
que se destina a suprir a auséncia de norma regulamentadora do direito, ndo de atos administrativos concretos
(que ndo sdo regulamentadores). Contudo, tais direitos (acesso a escola e a saude) sdo exigiveis, porque as normas
que os definem tém aplicagdo imediata (5.°, pardgrafo unico). Entdo, por meio das agdes comuns pode-se obter a
condenagdo do Estado [...]” (SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de injuncdo. Doutrinas Essenciais de Direito
Constitucional, v. 5, p. 581-592, mai. 2011. p. 582). No mesmo sentido, entende Clémerson Merlin Cléve, que
afirma que o conceito de norma regulamentadora ndo compreende os atos administrativos concretos. (CLEVE,
Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 369).
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que, como destacado anteriormente, consiste na hipotese em que hé insuficiéncia ou deficiéncia
do munus legislativo, mormente observado quando ha violagdo ao principio da isonomia.

A questao, até pouco tempo, ndo se afigurava como sendo de concordancia unissona, na
medida em que parte da doutrina entendia que, independentemente da inconstitucionalidade ou
injustica da norma, havendo regulamentacdo, incabivel a utilizacdo da injuncdo, que,
diversamente, pressuporia a falta da norma regulamentadora propriamente dita. E o proprio STF
ja asseverou que, havendo lei preexistente na ordem juridica, ndo se poderia falar em omissao,
pois o fato de a norma nao satisfazer os ditames constitucionais ndo se identificaria com a falta
de norma regulamentadora, ensejando, no contexto, somente eventual controle de
constitucionalidade tradicional.*®®

Por outro lado, parte da doutrina defendia que o MI seria cabivel também em tais
hipdteses, na medida em que a omissao legislativa, ao excluir determinados grupos do beneficio
previsto pela norma, seria equiparavel a falta da norma regulamentadora, com que o cabimento
do writ em apreco se justificaria para fins de estender a disciplina legal aos impetrantes
excluidos da norma em questdo.?%

Em que pese a existéncia de tal divergéncia, com a promulgac¢ao da Lei n. 13.300/2016,
previu-se, no art. 2°°°’ o cabimento do MI nos casos de omissdo parcial da norma
regulamentadora, razao pela qual, hoje, um dos temas mais discutidos em relacdao ao objeto do
MI ndo se apresenta como tendo maiores divergéncias, admitindo-se plenamente a utilizagao
do remédio também em tais circunstancias.

A respeito, saliente-se que, no que concerne ao objeto do MI, embora ndo se desconhega
da existéncia de mais de uma corrente doutrindria, procedendo a interpretagdes mais
ampliativas e mais restritivas, opta-se, neste trabalho, pelo entendimento de que a agdo nao se

restringe aos direitos constantes do titulo II da Constituicdo Federal, mas a quaisquer direitos,

liberdades e prerrogativas (estas, quando atinentes a nacionalidade, soberania e cidadania)

265 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Injuncdo 79/DF. Agravantes:
Amleto Mosci e outros. Agravado: Presidente da Republica. Relator: Min. Octavio Gallotti. Brasilia, 02.08.1990.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81739>. Acesso em: 10
nov. 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Injunc¢io 81/DF.
Requerentes: Adeilson de Jesus Mota e outros. Requerido: Presidente da Republica. Relator: Min. Celso de Mello.
Brasilia, 20.04.1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=325431>. Acesso em: 10 nov. 2018.

266 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acio direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 137.

267 Lei n. 13.300/2016. Art. 2°. Conceder-se-4 mandado de injungio sempre que a falta total ou parcial de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Paragrafo unico. Considera-se parcial a regulamentacdo quando forem
insuficientes as normas editadas pelo 6rgao legislador competente.
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previstas em qualquer dispositivo constitucional, desde que ndo regulamentadas (total ou
parcialmente).?®® Isso porque, conforme refere Luis Roberto Barroso, como “ndo hé clausula
restritiva, estdo abrangidos todos os direitos constitucionais, sejam individuais, coletivos,
difusos, politicos ou sociais”.?*

A legitimidade ativa do MI ¢ muito mais ampla que a da ADO (reservada aos entes
arroladas no rol taxativo previsto no art. 103, da CF), podendo ser impetrado, na via individual,
por qualquer pessoa detentora de um direito abstratamente conferido pela Constituicdo e que
esteja inviabilizado em razdo da auséncia de norma regulamentadora.’’’ E, relativamente a
modalidade coletiva do MI, os legitimados ativos se encontram elencados no art. 12, da Lei n.
13.300/2016.%"!

No que concerne aos efeitos do writ, embora a decisao concessiva do MI tenha eficacia
subjetiva limitada as partes, pode o julgador conferir eficacia ultra partes ou erga omnes, nos
termos do que dispde o art. 9°, §1°, da Lei n. 13.300/2016,>’? e, conforme determina o art. 11
da mesma lei,?”® a norma regulamentadora superveniente, exceto em sendo a aplicagio imediata
mais favoravel ao impetrante, produzira efeitos ex nunc.>’* E, no que diz respeito a competéncia
para julgamento do MI, define-se em func¢do do 6rgdo ou autoridade responsavel pela edigao

da norma faltante.?”>

268 Nesse sentido: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 451; PIOVESAN, Flavia. Protecio Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 140;
CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagiio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 367.

269 BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injungdo - Perfil doutrindrio e evolugdo jurisprudencial. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 191, p. 1-13, jan. 1993. p. 3.

270 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 372.

271 Lein. 13.300/2016. Art. 12. O mandado de injungdo coletivo pode ser promovido: I - pelo Ministério Publico,
quando a tutela requerida for especialmente relevante para a defesa da ordem juridica, do regime democratico ou
dos interesses sociais ou individuais indisponiveis; II - por partido politico com representagdo no Congresso
Nacional, para assegurar o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas de seus integrantes ou relacionados
com a finalidade partidaria; III - por organizacao sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida
e em funcionamento ha pelo menos 1 (um) ano, para assegurar o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas
em favor da totalidade ou de parte de seus membros ou associados, na forma de seus estatutos e desde que
pertinentes a suas finalidades, dispensada, para tanto, autorizagdo especial; IV - pela Defensoria Piblica, quando
a tutela requerida for especialmente relevante para a promogdo dos direitos humanos e a defesa dos direitos
individuais e coletivos dos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° da Constitui¢do Federal.

272 Lei n. 13.300/2016. Art. 9°, § 1°. Podera ser conferida eficdcia ultra partes ou erga omnes a decisdo, quando
isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa objeto da impetragao.
273 Lein. 13.300/2016. Art. 11. A norma regulamentadora superveniente produzira efeitos ex nunc em relagdo aos
beneficiados por decisdo transitada em julgado, salvo se a aplicagdo da norma editada lhes for mais favoravel.

274 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranga e a¢des
constitucionais. 37. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 359 e p. 374.

275 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranga e a¢des
constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 362.
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Por fim, oportuno sublinhar que, apos longo debate doutrindrio e jurisprudencial, a
questdo atinente ao alcance do MI foi definida pela Lei n. 13.300/2016, que, em seu art. 8°,
optou por adotar a corrente “concretista intermediaria”,?’® ¢ 2”7 ao determinar que, ao se
reconhecer a mora legislativa, a injuncao sera deferida para que se determine ao impetrante
prazo razoavel a fim de que este edite a norma regulamentadora faltante, de modo que, apenas
na hipdtese de persisténcia da mora ¢ que o Poder Judiciario podera viabilizar o exercicio do
direito, liberdade ou prerrogativa reclamada.

Verifica-se, diante disso, que, embora os instrumentos de controle da omissao
inconstitucional examinados detenham inumeras diferencas procedimentais, ambos tém
finalidade semelhante e importancia similar para efeitos de responsabilidade civil (o que se vera

na sequéncia), na medida em que, em tais, a procedéncia da a¢do reconhece o estado de mora

e, nesse sentido, 0 momento em que se configura a omissao inconstitucional.

276 Na medida em que, de um lado, ha uma proibi¢do do Poder Judicidrio de atuar como legislador positivo, em
virtude do principio da separacdo dos poderes (art. 2°, da CF), e, de outro, ha um dever institucional-constitucional
de viabilizar direitos constitucionalmente assegurados e inviabilizados pela auséncia de atividade legislativa, a
doutrina elaborou hipéteses de solugdo do problema em questdo. Como destacado, no inicio, entendia-se pelo
alcance limitado do MI, no sentido de que a deciso proferida em seu &mbito teria natureza meramente declaratéria
e ordenatoria, sem que se pudesse determinar uma solucdo pratica imediata ao exercicio do direito pretendido na
acdo. Posteriormente, em virtude da insuficiéncia da medida, considerando que as decisoes proferidas eram
recorrentemente ignoradas pelo Congresso Nacional, em 2007, houve uma grande virada jurisprudencial e, a partir
de entdo, a Corte Suprema determinou que a natureza da decisdo proferida no MI seria mandamental, o que
viabilizava fosse determinado o exercicio imediato do direito pretendido pelo impetrante, mediante uma regulacao
provisoria do direito (e, na medida em que a regulagdo era tdo somente provisoria, ndo se haveria falar em atividade
legiferante do Judiciario). Com o advento da Lei n. 13.300/2016, essa questdo restou esclarecida, pois, como
mencionado, adotou, em seu art. 8°, a corrente concretista intermediaria. (MEIRELLES, Hely Lopes; WALD,
Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e ag¢des constitucionais. 37. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016. pp. 367-373).

277 Viu-se que o tema mais sensivel relativo ao mandado de injun¢io decorre do problema da separacdo dos poderes
— o0 que se afigurava, como visto, como o principal fundamento da ado¢do do posicionamento ndo concretista,
anteriormente adotado pelo STF. A respeito, € pertinente salientar a manifestagdo do Ministro Teori Zavascki, que,
por ocasido da ceriménia de sangdo da Lei n. 13.300/2016, referiu: “A importancia da lei agora sancionada esta
justamente nisso: ela vem trazer disciplina a um dominio sensivel das relagdes institucionais entre dois Poderes do
Estado, aquele em que, devidamente autorizado pela Constituigdo, ao Poder Judiciario cumprira, de certo modo,
substituir-se ao Poder Legislativo, o que ocorrera em especialissimas situagdes e de modo provisorio e temporario,
e sem de forma alguma comprometer ou limitar a funcionalidade da atuagdo legislativa. Tragar os adequados
limites a essa atuacdo jurisdicional dos Tribunais e, a0 mesmo tempo, assegurar aos cidaddos a plenitude do
exercicio dos seus direitos e prerrogativas, eis ai o delicado caminho por que trafega a nova lei do mandado de
injungdo.” (Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ MANDADODEINJUNCAOsancao.pdf>.  Acesso
em: 3 nov. 2018).
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8 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO LEGISLATIVA

Embora pacifico o entendimento no sentido de que a Administragao Publica, em relagao
ao exercicio do Poder Executivo, € responsavel objetivamente por atos comissivos ou omissivos
praticados por seus agentes que causem danos a terceiros,>’® o mesmo nio ocorre relativamente
a atividade legiferante do Estado, e, em especial, quanto a omissdo de medidas legislativas.?”

Com efeito, como visto, muitos dispositivos constitucionais ainda carecem de
regulamentagdo, e, por conta disso, inviabilizam o exercicio de inimeros direitos, frustrando a
expectativa de seus destinatarios. Essa situacdo permanece em estado de inércia latente até que
se edite a norma regulamentadora exigida para que a norma constitucional nao autoaplicavel
em questdo passe a surtir os efeitos juridicos visados pelo constituinte.?®® Entretanto, assim
como os demais Poderes do Estado, o Poder Legislativo, certamente, sujeita-se a ordem
juridica, circunstancia, inclusive, que se pode extrair da andlise do sistema de controle da
omissdo inconstitucional adotado pelo ordenamento juridico brasileiro, que prevé, como
referido, dois instrumentos de importancia crucial para o tema da omissao legislativa: (1) a acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo e (2) o mandado de injung¢ao.

Tais técnicas de controle da omissdo inconstitucional, embora sejam, por si sos,
incapazes de obrigar o legislador ao exercicio do munus legislativo, acarretam o
reconhecimento da omissdao e da mora do Poder Legislativo, ensejando, por conta disso,
discussdo a respeito da possibilidade de eventual responsabilizagdo do Estado Legislador pelas
perdas e danos sofridos por um particular em razdo da inércia legislativa.

Viu-se, ao longo deste estudo, que a ADO, caso julgada procedente pelo STF, nao
assegura o efetivo cumprimento da norma constitucional pelo legislador, por importar tao
somente a declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo e o reconhecimento da mora do
poder omisso, objetivando, ao final, dar ciéncia a pessoa juridica de direito publico responsavel
pela omissdo em questdo para que adote as providéncias necessarias a concretizagdo da norma

faltante, conferindo-lhe a eficicia necessaria para seu cumprimento.?®! De outra parte, em sede

278 No ponto, entretanto, ¢ pertinente relembrar o dissenso a respeito da espécie de responsabilidade quanto as
condutas omissivas do Estado (veja-se: capitulo 3.1), embora, neste estudo, adote-se — pelas razdes ja explicitadas
— uma Unica teoria para fins de responsabilizacdo estatal, qual seja, a objetiva, seja para as condutas comissivas,
seja para as condutas omissivas.

279 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 225 e p. 238.

280 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 243.

281 PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao ¢ mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 121.
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de MI, ndo obstante possivel, por vezes, intervencao do Poder Judiciario no sentido de assegurar
o exercicio de direitos e garantias que se encontram inviabilizados pela inexisténcia da norma
regulamentadora, verificou-se que, a luz da teoria concretista intermediaria, adotada na recente
Lei n. 13.300/2016, o Judiciario apenas substituira o Poder Legislativo de modo transitorio e
em caso de persisténcia da mora legislativa. Além disso, no MI, por se tratar de processo
subjetivo, a eficacia da decisdo se restringe as partes integrantes da lide (eficacia inter partes).

Dai por que a procedéncia da agdo nao garante que o Poder Legislativo ird, de fato,
legislar, ndo havendo tampouco como imputar-lhe sangdo pela persisténcia do siléncio
transgressor, mormente considerando a auséncia de alusdo a prazo para suprimento da omissao
inconstitucional, o que incentiva, por sua vez, a discrionariedade do Poder Legislativo quanto
a regulamentacdo da norma.?%? 283

Todavia, a declaragdo judicial da mora do Legislativo implica também admitir a
possibilidade de prejuizo a terceiros em virtude dessa inércia, de modo a justificar eventual
responsabilizacdo do Estado por conta do ato omissivo danoso. O reconhecimento judicial da
omissao anuncia a falta do cumprimento do dever imposto ao Poder Publico, autorizando-se, a
vista do principio da inafastabilidade do Poder Judiciario (art. 5°, XXXV, da CF)**, o
reconhecimento do dever de indenizar do Estado no caso concreto.

Isso porque, assim como a omissdo do Estado Administrador, por vezes, pode ocasionar
danos a terceiros, a omissdao do Estado Legislador também o pode, e, em virtude disso, a
semelhanca do Poder Executivo, o Poder Legislativo deve ser passivel de responsabilizagao.
Refira-se, nesse contexto, que o art. 37, §6°, da CF, adotando a responsabilidade objetiva do
Estado, ndo discriminou do vocabulo ‘“agente” os legisladores, devendo-se reconhecer, por

consequéncia, que também a eles o referido dispositivo constitucional possui aplica¢io.?*®

282 PIOVESAN, Flavia. Prote¢iio Judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. pp. 121-122.

28 Contudo, ¢é de se relembrar que o STF ja exarou decisdo em sede de ADO fixando prazo para o Congresso
Nacional emitir a norma regulamentadora faltante, e, em caso de prolongada inércia, previu, ainda que
provisoriamente, os efeitos dali decorrentes. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade 3.682/MT. Requerente: Assembléia Legislativa de Mato Grosso. Requeridos: Presidente
da Republica e Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 09.05.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 4 nov. 2018; e
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo 25/DF. Requerente:
Governador do Estado do Para. Requerido: Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia,
30.11.2016. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039>.
Acesso em: 4 nov. 2018).

284 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 5°, XXXV. A lei ndo excluird da aprecia¢do do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.

285 Recorde-se, a respeito, que a Constituicdo substituiu a expressdo “funciondrios publicos” (utilizada na
Constituicao de 1967) por “agentes publicos”, que “¢ a mais ampla que se pode conceber para designar genérica e
indistintamente os sujeitos que servem ao Poder Plblico como instrumentos expressivos de sua vontade ou agao,


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039
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E, considerando que o STF (em sede de controle abstrato ou concreto) ou outro tribunal
(em sede de controle concreto) ndo impdem san¢do pela eventual permanéncia da mora,
tampouco responsabilizam o 6rgdo silente causador da inconstitucionalidade por omissao,
limitando-se a atestar a violagdo a ordem constitucional,®® ha de se reconhecer a possibilidade
da responsabilizagao civil do Estado Legislador por tais condutas omissivas, de modo a permitir
que o destinatario do preceito constitucional faltante obtenha a reparagdo das perdas e danos
porventura sofridos.

Alias, ¢ de se salientar que, embora a questao atinente a responsabilidade civil do Estado
por leis inconstitucionais ndo seja objeto de estudo deste trabalho, tais leis, caso acarretem
danos a terceiros, importam, indubitavelmente, o dever de indenizar do Estado.?®” Entretanto,
conforme assinalado anteriormente, ndo s6 um ato comissivo do legislador pode ser
inconstitucional, mas também um ato omissivo, que ocorre quando este, permanecendo inerte
em relacdo a sua atividade, deixa de editar norma regulamentadora imposta constitucionalmente
dentro de um prazo definido pela prépria Constituicdo ou, quando inexistente, dentro de um
prazo considerado razodvel para fazé-lo, configurando, por decorréncia, uma omissao
legislativa inconstitucional.

Todavia, percebe-se que, além dos pressupostos gerais necessarios para fins de

responsabilizagdo estatal, analisados na primeira parte deste trabalho, revela-se imprescindivel

ainda quando o fagam apenas ocasional ou episodicamente. Quem quer que desempenhe fungdes estatais, enquanto
as exercita, ¢ um agente publico. Por isto, a nogdo abarca tanto o Chefe do Poder Executivo (em quaisquer das
esferas) como os senadores, deputados e vereadores, [...]” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. pp. 248-249). De igual maneira, refere Maria Emilia Mendes
Alcantara: “Nao ha que se indagar a que titulo essa funcdo é exercida pelo agente publico; o que importa ¢ fixar a
natureza do ato lesivo, se for decorrente de atividade estatal impde-se o dever de indenizar.” (ALCANTARA,
Maria Emilia Mendes. Responsabilidade do Estado por atos legislativos e jurisdicionais. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1988. p. 25).

286 Nesse sentido, salienta Flavia Piovesan que “a ordem constitucional, ao instituir a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, divorcia-se da sistemadtica tradicional de controle que permite eliminar, com
eficiéncia, as inconstitucionalidades do sistema juridico. Em prol, certamente, do principio da separacdo dos
poderes, acaba por comprometer o principio da prevaléncia da Constituicao.” (PIOVESAN, Flavia. Protecao
Judicial contra omissdes legislativas: a¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo € mandado de injuncao.
2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 125).

287 Sobre o assunto, veja-se: CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigacio de indenizar. Sio Paulo:
Saraiva, 1980. p. 155; FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 330; CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007. p. 527; SILVA, Almiro do Couto e. A responsabilidade extracontratual do Estado no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, p. 19-41, out. 1995. p. 36; CAVALCANTI, Amaro.
Responsabilidade Civil do Estado. Nova ed. atualizada por José de Aguiar Dias. Rio de Janeiro: Borsoi, 1956. t.
II. p. 623; LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1915. In: Colecao
Historia Constitucional Brasileira. Prefacio de Roberto Rosas. ed. fac-similar. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2003. p. 164; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 330. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 20. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 441; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 831; etc.
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a existéncia de outro pressuposto, qual seja, a inconstitucionalidade da omissao legislativa, que
consiste, como visto, na inércia do Poder Publico quanto a seu dever de atuacao na edi¢do da
norma regulamentadora exigida pela Constitui¢ao. No particular, a questao que se deve analisar
diz respeito sobretudo ao tema da omissao legislativa juridicamente relevante, que, como visto,
embora seja objeto de maior discussdo na area das ciéncias criminais, seu estudo pode ser
aproveitado para a tematica abordada neste trabalho. Entretanto, do ponto de vista
constitucional-administrativo, € possivel afirmar que o que fundamenta o reconhecimento de
uma omissdo juridicamente relevante guarda vinculagdo com a ideia de superioridade
hierarquica formal e material das normas constitucionais perante as leis, bem assim da
inequivoca distingio entre poder constituinte e poder constituido.?s®

Ademais, ressalte-se que a discricionariedade do legislador ndo ¢ mais entendida como
ilimitada, tanto que se constata a existéncia de um poder juridico do cidadao em face do Estado,
quando fixa um dever normativo do legislador a edi¢do de leis,”® e prevé, ainda, técnicas
juridicas de controle da omissao inconstitucional.

No contexto, € de se relembrar que, no sistema constitucional atual, que elenca o Estado
como um ente protetor e intervencionista, o legislador, sem davidas, detém um dever de
emanacio de leis, nio sendo mais livre para, a seu bel-prazer, decidir se ira edita-las ou ndo.>”°
Por conta disso, caso o parlamentar se mantenha inerte, recusando-se a agir quando exigido
pela norma impositiva, além de afrontar o direito constitucional objetivo, viola igualmente um
direito individual do cidaddo.?! No particular, imperioso destacar as licdes de Canotilho, que

refere que

A natureza juridico-constitucional das imposigoes legiferantes, a vincula¢do
heteronomamente determinada do legislador e a caracterizagdo do comportamento
inconstitucional omissivo permitem ja uma primeira conclusdo: no Estado
Constitucional ~ Democratico o  legislador estd  obrigado, normativo-
constitucionalmente, a emanacao das leis necessarias a concretizagdo das imposi¢des
constitucionais.??

288 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢fio dirigente e vinculagio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 329.

289 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢fio dirigente e vinculagio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 342.

20 GRIMM, Dieter. A fungio protetiva do Estado. Tradugio de Eduardo Mendonga. In: SOUZA, Claudio Pereira
de; SARMENTO, Daniel (Org.). A Constitucionalizacio do Direito: fundamentos tedricos e aplicagdes
especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 149-165. p. 160.

21 GRIMM, Dieter. A fungdo protetiva do Estado. Tradugio de Eduardo Mendonga. In: SOUZA, Claudio Pereira
de; SARMENTO, Daniel (Org.). A Constitucionalizacdo do Direito: fundamentos teodricos e aplicagdes
especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 149-165. p. 163.

292 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢iio dirigente e vinculacio do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2001. p. 338.
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Dai por que, em se observando a omissao legislativa inconstitucional, reconhece-se, por
consequéncia, a violagdo por parte do legislador de uma norma cogente, imperativa e de
observancia compulséria, cuja inércia resulta a inviabilidade do exercicio de direitos
assegurados constitucionalmente, sendo forgoso admitir, diante disso, a possibilidade de um
dano certo e passivel de reparagdo.?”® ©2** Dessa maneira, a recomposi¢do das perdas e danos
pela pessoa juridica publica responsavel pela omissdo legislativa afigura-se justamente como
um mecanismo sancionatorio pelo descumprimento do dever constitucional de emanacao da
16i.295 €296

Por conta disso, uma vez declarada a inconstitucionalidade da omissao legislativa pelo
Poder Judiciario, seja com eficacia erga omnes (em sede de controle abstrato), seja com eficacia
inter partes (em sede de controle concreto), cabera ao particular lesado pleitear indenizagao por
perdas e danos, visto que a decisao em questao implica o reconhecimento do ato ilicito praticado
pelo Poder Publico e, por isso, sujeita o Estado, enquanto causador do dano, a ressarci-lo, nos

termos do que dispde o art. 37, §6°, da CF.?” A jurisprudéncia ja se manifestou nesse sentido

por diversas vezes.?’® A sentenca de procedéncia da agdo, por sua vez, deve alcangar todo o

293 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 247.

294 Destaque-se, por oportuno, que a configuragdo da omissao legislativa ndo implica reconhecer necessariamente
a existéncia de danos a ensejar a responsabilidade do Estado legislador. Nesse sentido: Ementa: [...] EFEITOS DA
DECISAO DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO LEGISLATIVA. [...] 3. O reconhecimento
judicial de omissdo legislativa em cumprir_seu mister institucional em contrariedade a dispositivo
constitucional niio implica em reconhecer, de pleno direito, que durante o periodo de vigéncia do comando
sem a ediciio da espécie legislativa houve violacio ao patrimonio juridico dos destinatarios da norma, sob
pena de restar caracterizada atipica hipotese de responsabilidade civil do Estado por auséncia de ato
legislativo. [...] (grifou-se) (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de declaracio em Agravo
Regimental em Acdo Civel Originaria 792/PR. Embargante: Estado de Santa Catarina. Embargado: Unido.
Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, 01.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13588415>. Acesso em: 30 nov. 2018).
295 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissdo legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 248.

29 Saliente-se, contudo, que “ndo é caracteristico da sistematica de controle da constitucionalidade responsabilizar
o 6rgdo que cometeu a inconstitucionalidade. Isto €, a preocupacdo maior do controle ndo ¢ atentar propriamente
aos efeitos e consequéncias das inconstitucionalidades, mas, sim, efetivamente, elimina-las, de modo a assegurar
a prevaléncia e o cumprimento da Constitui¢do.” (PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial contra omissdes
legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003. p. 124).

27 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. pp. 171-172.

2% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelacdo Civel 2004.70.13.001362-2/PR. Apelantes: Unido
Federal; Fundagdo Nacional de Satide —- FUNASA; Maria Rita de Almeida e outros. Apelados: os mesmos. Relator:
Des. Federal Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. Relatora para Acorddo: Desa. Federal Silvia Maria
Gongalves Goraieb. Porto Alegre, 22.05.2007. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=1748364>. Acesso em: 30
nov. 2018; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelacdo Civel 2004.71.00.024456-7/RS.
Apelante: Vitor Alan de Freitas. Apelada: Unido Federal. Relator: Juiz Federal José Paulo Baltazar Junior
(convocado). Porto Alegre, 06.03.2006. Disponivel em:
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periodo a partir do momento em que consumada a mora do Poder Legislativo, produzindo,
portanto, efeitos ex tunc.>’

Entretanto, ndo obstante se defenda neste estudo a possibilidade de responsabilizagao
do Estado Legislador pelas omissdes legislativas inconstitucionais, deve-se salientar que ha
entendimento em sentido oposto, argumentando pela inviabilidade de o particular obter
ressarcimento pelas perdas e danos decorrentes da omissdo legislativa inconstitucional. No
contexto, optou-se, neste trabalho, por expor os fundamentos adotados por Almiro do Couto e
Silva, enquanto adverso ao reconhecimento do dever de reparar do Estado Legislador por
condutas omissivas, os quais, de outra parte, foram refutados por Mauricio Jorge Pereira da
Mota, e que serdo, a partir de agora, analisados isoladamente.

Com efeito, Almiro do Couto e Silva contesta a possibilidade de responsabiliza¢dao
estatal pelas omissdes legislativas, considerando, basicamente, os seguintes argumentos: (1) a
natureza politica do controle de constitucionalidade e a prevaléncia nos sistemas juridicos que
admitem a inconstitucionalidade por omissdo no sentido do ndo reconhecimento do direito a
reparacdo em virtude da inércia legislativa; (2) a impossibilidade de se determinar o prejuizo
obtido sem a existéncia de lei; e (3) a inviabilidade de a declaragao de inconstitucionalidade
operar efeitos ex tunc. Tais argumentos serdo, na sequéncia, examinados.

O autor assevera que o controle de constitucionalidade tem natureza politica, com que
a decisdo exarada pelo STF consiste em mero instrumento de pressdo politica.’*® Ademais,
argumenta que os paises cujos sistemas juridicos admitem a inconstitucionalidade por omissao

(referindo, como exemplos, os casos da Alemanha e de Portugal), o entendimento predominante

<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200471000244567 &data
Publicacao=29/03/2006>. Acesso em: 30 nov. 2018; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelacao
Civel 2005.70.00.005886-5/PR. Apelante: Ciro Kumode e outros. Apelada: Unido Federal. Relator: Juiz Federal
Loraci Flores de Lima. Porto Alegre, 25.07.2006. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200570000058865&data
Publicacao=13/09/2006>. Acesso em: 30 nov. 2018; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regido. Apelacao
Civel 2003.50.01.010527-7/ES. Apelantes: Ana Dolores Mass Bittencourt e outros. Apelada: Unido Federal.
Relator: Des. Federal Ricardo Regueira. Rio de Janeiro, 14.02.2007. Disponivel em:
<http://www10.trf2 jus.br/consultas/?movimento=cache&qg=cache:Jv-
GhrhWJt8]:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJI0108710/1/42/171277 xtf+&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&p
roxystylesheet=v2_index&lr=lang pt&ie=UTF-8&output=xml no_dtd&access=p&oe=UTF-8>. Acesso em: 30
nov. 2018; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5 Regido. Apelacio Civel 2003.84.00.011413-6/RN.
Apelantes: Jodo Bezerra da Silva e outros. Apeladas: Unido Federal e UFRN — Universidade Federal do Rio
Grande do Norte. Relator: Des. Federal Manoel Erhardt (convocado). Recife, 20.07.2006. Disponivel em:
<https://www4.trf5.jus.br/data/2006/09/200384000114136_20060925.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2018.
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¢ no sentido da inexisténcia de qualquer pretensdo do terceiro lesado de obtencdo de
ressarcimento pela auséncia de lei.>"!

No particular, Mauricio Jorge Pereira da Mota, refutando o argumento de Almiro do
Couto e Silva, destaca que o controle de constitucionalidade, embora, de fato, seja politico, nao
se confunde com a responsabilidade civil do Estado pela omissao legislativa inconstitucional,
uma vez que o ato de legislar ndo pode ser considerado politico (o que o tornaria insuscetivel
de responsabilizacdo), pois o legislador, ao se vincular as normas constitucionais, nao possui
uma livre discricionariedade para decidir se ird legislar ou ndo. Assim, esclarece que o ato de
legislar ¢, em verdade, juridicizado.>%?

Contrario a possibilidade de responsabilizagdo estatal, Almiro do Couto e Silva ainda
refere que o dano somente poderia ser quantificavel com a edic¢ao da lei, porquanto esta ¢ quem
constitui o direito ou lhe da fei¢do definitiva, ndo se limitando, portanto, a simplesmente
declara-lo. Por conta disso, o dano somente seria possivel de ser estimado quando o direito que
lhe da origem efetivamente se materializasse, o que ocorre, segundo o autor, com a emanagao
da lei em questdo. Assim, ndo tendo as agdes que objetivam declarar a omissdo legislativa o
poder de destinar ao particular o ressarcimento do prejuizo decorrente dessa inércia, ndo poderia
o individuo tampouco pela via obliqua postula-lo.>*

Com efeito, a inexisténcia de lei infraconstitucional ndo inviabiliza a estimativa do
prejuizo do terceiro lesado pela omissdo legislativa. A respeito, Mauricio Jorge Pereira Mota
contesta o argumento de Almiro do Couto e Silva, salientando que a avaliagdo do dano ¢
procedida com base em uma dupla operagdo de aproximagdo do justo valor, o que se da
mediante valoracdo de critérios objetivos e subjetivos pertinentes na relacdo juridica em
exame.’** Além disso, como visto, a ADO ou o MI nio se prestam a ressarcir o particular dos

danos obtidos pela inércia do legislador. Dai por que € preciso distinguir o adimplemento

normal da obrigacdo (isto €, a prestacdo especifica) da situacdo que exsurge justamente do

301 STLVA, Almiro do Couto e. A responsabilidade extracontratual do Estado no direito brasileiro. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, p. 19-41, out. 1995. p. 37.

302 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 174.

303 SILVA, Almiro do Couto e. A responsabilidade extracontratual do Estado no direito brasileiro. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, p. 19-41, out. 1995. pp. 38-39.

394 Mauricio Jorge Pereira da Mota explica ainda que “por critérios objetivos entende-se o periodo a partir de
quando se tornou o legislador em mora do seu dever de legislar e o valor in abstracto do bem lesado, através de
meios de estimacdo automaticos ou tarifados, constantes para todos os casos; por critérios subjetivos deve-se
entender o momento em que se configuraram os prejuizos quantificaveis da vitima: esta apreciagdo in concreto
importa em se levar em conta que distintos bens podem ter sido lesados em diferentes momentos para distintos
sujeitos.” (MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1999. p. 175).
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inadimplemento que origina a responsabilidade civil.*®> Nesse sentido, salienta Mauricio Jorge

Pereira da Mota:

A vitima interessa primordialmente o gozo de seu direito. E exclusivamente porque
esta ndo consegue ver este interesse primordial satisfeito, em decorréncia da omissao
inconstitucional do legislador, que esta ajuiza a a¢do de responsabilidade. Esta acdo
ndo da a vitima aquilo que lhe asseguraria a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo se vitoriosa: a edicdo da legislacdo infraconstitucional integradora que ira,
afinal, garantir o seu direito postergado. A responsabilidade apenas lhe da um
sucedaneo imperfeito, qual seja, a conversdo do seu direito em um equivalente em
pecunia, mas que ndo ¢ a mesma coisa de ter assegurada a fuigdo do direito outorgado
pela Constitui¢o.3%

Por fim, no que diz com a impossibilidade de a declaracdo de inconstitucionalidade
operar efeitos ex tunc, Almiro do Couto e Silva refere que, além de a norma a ser editada nao
poder retroagir, ndo ha como se determinar em que momento propriamente resulta caracterizada
a mora legislatoris, exceto em fixando a Constituicdo um prazo especifico dentro do qual a lei
deve ser elaborada.’"’

Mauricio Jorge Pereira da Mota, novamente, apresenta argumentos contrarios,
salientando, diversamente do apontado por Almiro do Couto e Silva, que o juiz pode sim fixar
a época em que consumada a mora do legislador.>*® Alids, como mencionado, em relagio as
omissdes legislativas em que ndo ha prazo definido para edicdo da lei, o principio da
proporcionalidade tem importancia principalmente para fixar o momento em que consumada a
omissdo inconstitucional, verificada, como visto, apos transcorrido um prazo razoavel para a
implementagdo da norma impositiva prevista na Constituigao.>*

E, finalmente, destaca Mauricio Jorge Pereira da Mota ser descabido falar em
inviabilidade de a norma retroagir, uma vez que, determinado o0 momento em que consumada
a mora do legislador, a decisdo que a atesta somente delimita o instante em que o direito em
questdo, ja existente e valido na ocasido, deveria ter se tornado eficaz e ndo o foi, fazendo com

que exsurja o dever de indenizar.’!”
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306 MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999. p. 175.
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Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, p. 19-41, out. 1995. p. 38.
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Por todas as razdes examinadas, e tendo em conta o atual estagio de evolugao do instituto
da responsabilidade civil do Estado, parece que o mais adequado ¢ considerar a possibilidade
do dever de indenizar do Estado pela omissdes legislativas inconstitucionais, tanto parciais,
quanto totais, em especial quando hé prazo cominado para edi¢ao da lei. A questdo, todavia,
pode apresentar maiores controvérsias nas hipoteses em que o constituinte ndo fixou prazo para

emanacao da norma, como bem salienta Maria Emilia Mendes Alcantara:

Evidentemente tal afirmacdo sé prevalece em ndo havendo prazo fixado para a
emanacdo de normas complementares a Constituicdo, pois que se houver prazo
afigura-se-nos como indeclinavel o direito de exigir indenizagdo pelos danos
ocasionados por essas omissoes.

A questdo apresenta maiores dificuldades, entretanto, quando ao Legislativo ndo for
cominado prazo, sendo pois conferida competéncia discricionaria quanto a0 momento
da emanagdo de tal ato.

Embora seja tese dificilmente sustentavel, ndo nos parece que o legislador possa
furtar-se a editar legislagdio que vise a tornar exequiveis direitos garantidos
constitucionalmente, de molde a fraudar essas garantias. De que vale um direito
assegurado constitucionalmente, mas que ndo tem condi¢des de jamais ser exercitado?
Portanto, acreditamos que a omissdo do legislador por lapso razoavel de tempo
permitira a propositura de acdo de indenizacdo por quem sofrer danos em virtude de
ser titular de um direito garantido pela Constituicdo, mas impedido de o exercer por
inércia legislativa.’!!

No entanto, também nos casos de omissao legislativa sem prazo fixado para elaboragao
da norma ¢ necessario reconhecer a possibilidade de responsabilizagdo estatal. Deve-se, no
contexto, utilizar-se da mesma ideia desenvolvida relativamente a responsabilidade do Estado
por condutas administrativas omissivas, no sentido de considera-la objetiva, a semelhanga das
acdes praticadas na funcio de administracdo.’!? Assim, a distingdo entre as hipdteses em que
ha um prazo determinado para edigdo da lei daquelas em que ndo ha fundamenta-se no fato de,
nestas, o nexo causal depender de interpelagao, o que, como analisado ao longo deste trabalho,
ocorre mediante a utilizagdo de técnicas de solucao da omissao inconstitucional, que objetivam,
ao final, constituir o Estado em mora, o que, por sua vez, configura o nexo causal.’!3
Disso tudo se conclui que, tanto em relacdo as omissoes legislativas em que ha fixacao

expressa de prazo para elaboracdo da norma, quanto em relagdo as omissoes legislativas em

que o momento da omissdo € analisado com base em um prazo razoavel, ¢ possivel surgir o

311 ALCANTARA, Maria Emilia Mendes. Responsabilidade do Estado por atos legislativos e jurisdicionais.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988. p. 69.

312 FERRAZ, Luciano. Responsabilidade do Estado por Omisséo Legislativa — Caso do Art. 37, X da Constituigdo
da Republica. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. pp.
208-225. p. 220.

313 FERRAZ, Luciano. Responsabilidade do Estado por Omisséo Legislativa — Caso do Art. 37, X da Constituigdo
da Republica. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. pp.
208-225. p. 220.
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dever de indenizar do Estado Legislador, possibilitando ao particular lesado pleitear a reparagao
das perdas e danos em virtude da inércia legislativa inconstitucional. A diferenca entre essas
duas situacdes reside, sobretudo, na facilidade com que aferida a responsabilidade estatal, ja
que, no primeiro caso, a mora do Poder Legislativo ja se configura quando transcorrido o prazo
constitucional fixado para edig¢do da lei, ao passo que, no segundo, depende de um escoamento
de lapso temporal razodvel, o que, certamente, consiste em situacdo muito mais subjetiva,
dependendo, portanto, do caso concreto.

Nessa ultima situacdo, entretanto, o principio da proporcionalidade afigura-se como
tendo especial relevancia, na medida em que permite ao julgador fixar o momento em que
consumada a omissdo legislativa inconstitucional, com base na afericdo de um lapso temporal
razodvel exigido para elaboracdo da norma regulamentadora faltante.>'*

A despeito disso, no atual estado de evolucao do instituto da responsabilidade civil, e
considerando o disposto no §6°, do art. 37, da CF — adotando a teoria da responsabilidade
objetiva —, bem como a existéncia de um dever do legislador em implementar direitos
assegurados constitucionalmente, mesmo em relacdo as omissdes legislativas sem prazo
definido para edi¢do da lei (isto €, aquelas que a Constituigdo ndo preve lapso temporal para
emanac¢ao da medida legislativa), ndo se poderia defender a auséncia de responsabilidade do

Estado.

9 ANALISE DE CASO: O ART. 37, X, DA CONSTITUICAO FEDERAL E A LEI N.
10.331/2001

Para uma melhor compreensao a respeito do tema da responsabilidade civil do Estado
por omissao legislativa, ¢ pertinente expor, ainda que brevemente, um caso em que discutida a
questdo. Para o presente estudo, optou-se pela analise do Recurso Extraordinario n. 424.584, de
relatoria do Sr. Ministro Carlos Velloso. Nesse caso, discutiu-se o dever de indenizar do Estado
em face dos danos decorrentes da auséncia de regulamentagdao do art. 37, X, da CF, apos a
alteracdo procedida pela Emenda Constitucional n. 19/1998, que assegurou aos servidores
publicos a revisdo geral anual da remuneragdo. O referido dispositivo, apoés a EC n. 19/98,

passou a ter a seguinte redagao:

314 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omissio legislativa inconstitucional e responsabilidade do Estado
legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 245.
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A remuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem
distin¢ao de indices. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

Vé-se do dispositivo mencionado que, embora a EC n. 19/98 tenha assegurado a revisao
geral anual aos servidores publicos, exigiu-se lei especifica para tal fim e, relativamente aos
servidores publicos da Unido, lei de iniciativa privativa do Presidente da Republica, nos termos
do que dispde o art. 61, §1°, II, a, da CF. Entretanto, o Chefe do Poder Executivo federal
permaneceu inerte, ndo encaminhando o referido projeto de lei para o Congresso Nacional.
Diante disso, foi proposta a ADI n. 2.061/DF, justamente questionando a omissao legislativa
em questdo, na qual, em suma, reconheceu-se a mora do Chefe do Poder Executivo quanto a
elaboragdo da lei e determinou fosse-lhe dada ciéncia para que desencadeasse o processo
legislativo respectivo (DJ 29.6.2001).313

Fixada a mora do Presidente da Republica (DJ 29.6.2001), foi iniciado o procedimento
legislativo de edi¢do da lei em questdo, o que resultou na promulgacio da Lein. 10.331/2001,31¢
em 18.12.2001, estabelecendo a revisdo geral anual aos servidores publicos da Unido,
assegurada pela Constitui¢do com a EC n. 19/98.

Lancadas tais consideragdes iniciais a respeito da controvérsia atinente ao art. 37, X, da
CF, passo a tratar especificamente do Recurso Extraordinario n. 424.584/MG.

No Recurso Extraordinario n. 424.584/MG, servidores publicos federais da
Universidade Federal de Vigosa pleitearam a reparagdo dos danos materiais € morais
decorrentes da ndo regulamentacdo do aludido dispositivo constitucional no periodo

compreendido entre a data de entrada em vigor da EC n. 19/98 (05.06.1998) e o termo inicial

315 Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. ART. 37, X, DA
CONSTITUICAO FEDERAL (REDACAO DA EC N° 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998). Norma constitucional
que impde ao Presidente da Republica o dever de desencadear o processo de elaboragdo da lei anual de revisao
geral da remuneragdo dos servidores da Unido, prevista no dispositivo constitucional em destaque, na qualidade
de titular exclusivo da competéncia para iniciativa da espécie, na forma prevista no art. 61, § 1°,11, a, da CF. Mora
que, no caso, se tem por verificada, quanto a observancia do preceito constitucional, desde junho/1999, quando
transcorridos os primeiros doze meses da data da edicdo da referida EC n° 19/98. Nio se compreende, a
providéncia, nas atribui¢cdes de natureza administrativa do Chefe do Poder Executivo, ndo havendo cogitar, por
isso, da aplicagdo, no caso, da norma do art. 103, § 2° in fine, que prevé a fixagdo de prazo para o mister.
Procedéncia parcial da ag@o. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
2.061/DF. Requerentes: Partido Democratico Trabalhista — PDT e Partido dos Trabalhadores — PT. Requerido:
Presidente da Republica. Relator: Min. Ilmar Galvdo. Brasilia, 25.04.2001. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375318>. Acesso em: 30 nov. 2018).

316 BRASIL. Lei n. 10331, de 18 de dezembro de 2001. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS 2001/L10331.htm>. Acesso em: 30 nov. 2018.
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da vigéncia da Lei n. 10.331/2001 (18.12.2001). O recurso em questdo foi desprovido por

maioria, restando assim ementado:

SERVIDOR  PUBLICO. REVISAO GERAL DE  VENCIMENTO.
COMPORTAMENTO OMISSIVO DO CHEFE DO EXECUTIVO. DIREITO A
INDENIZACAO POR PERDAS E DANOS. IMPOSSIBILIDADE. Esta Corte
firmou o entendimento de que, embora reconhecida a mora legislativa, ndo pode o
Judicidrio deflagrar o processo legislativo, nem fixar prazo para que o chefe do Poder
Executivo o faca. Além disso, esta Turma entendeu que o comportamento omissivo
do chefe do Poder Executivo ndo gera direito a indenizagdo por perdas e danos.
Recurso extraordinario desprovido.3!”

Nao obstante negado provimento ao recurso extraordinirio, merecem analise os
argumentos utilizados por cada um dos Ministros participantes do julgamento em questao.

O Relator, Sr. Ministro Carlos Velloso, votou por dar provimento ao recurso,
fundamentando sua decisdo no sentido de que, no caso, estariam presentes todos os
pressupostos da responsabilidade civil, tendo a qualidade de agente publico sido determinante
para a conduta lesiva. Asseverou que a hipotese nao se referia a mero descumprimento de um
dever legal de obstar o evento danoso (que, em seu entendimento, ensejaria tdo somente o
reconhecimento da responsabilidade subjetiva), na medida em que o dano, no caso em exame,
seria atribuivel diretamente a conduta omissiva do Estado, tratando-se, em verdade, de uma
omissao sui generis, pois esta, segundo o Ministro, seria uma forma de agdo. Por conta disso,
referiu tratar-se o caso de analisar a responsabilidade civil do Estado sob a perspectiva da
responsabilidade objetiva. Destacou, ainda, que o dano era certo (ndo eventual), o que se
verifica da auséncia da norma implementadora do direito em questdo, e salientou nao se
pretender a integra¢do da norma, mas tdo somente a indenizacao pela sua auséncia. Dai por que,
na medida em que ndo se postulava, no caso, a corre¢cdo monetaria que decorreria da edi¢do da
norma regulamentadora (o que, ao fazé-lo, levaria o Poder Judiciario a se substituir no papel do
legislador), e sim a indenizag¢do pelo dano sofrido em virtude dessa inércia, e considerando a
existéncia de conduta e dano imputaveis ao Estado, o Relator reconheceu o dever de indenizar,
votando, por isso, no sentido de dar provimento ao recurso.

Por sua vez, o Redator, Sr. Ministro Joaquim Barbosa, divergindo do Relator, votou
pelo desprovimento do recurso, ao argumento de que (1) a responsabilidade do Estado por ato

legislativo € excepcional e (2) o dano, no caso em exame, ndo poderia ser considerado especial,
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e, ndo o sendo, ndo haveria razdes para indenizar, por ausente pressuposto necessario para tanto.
Quando suscitado pelo Relator que, no processo subjetivo, a decisdo ¢ inter partes, o Redator
referiu que “Se estivéssemos num processo objetivo, eu até refletiria um pouco mais”. E, em
virtude dos dois fundamentos apresentados pelo Ministro, votou pelo desprovimento do
recurso.

Por fim, votou o Sr. Ministro Gilmar Mendes e, a semelhanca do Redator, no sentido de
desprover o recurso; todavia, por razdes absolutamente distintas. O Ministro, como o Relator,
reconheceu a possibilidade de que a omissao legislativa acarrete a responsabilidade civil do
Estado, desde que, além da declara¢do da mora, esteja presente o requisito da razoabilidade
quanto ao periodo de inadimpléncia do 6rgdo omisso. Ou seja, segundo o Ministro Gilmar
Mendes, ha dois requisitos para que se verifique o dever de indenizar do Estado Legislador por
omissdo inconstitucional: o primeiro, consistente no reconhecimento judicial da mora
legislativa; o segundo, na permanéncia da omissao, atrelada a averiguacdo de um prazo razoavel
para a edi¢cdo da medida a partir da constituicdo em mora. Salientou, ainda, que, considerando
a complexidade da matéria, a demora do envio do projeto de lei deveria ser submetida ao crivo
da razoabilidade, e, na hipotese, viu-se que a declaracdo judicial da mora somente ocorreu por
ocasido do julgamento da ADI n. 2.061/DF (DJ de 29.6.2001), tendo a Lei n. 10.331/2001 sido
editada pouco tempo apos (18.12.2001). Por conseguinte, destacou o Ministro que, embora
preenchida a primeira condi¢do (reconhecimento da mora), o mesmo ndo se verificou
relativamente a segunda (a permanéncia da mora), razdo pela qual votou pelo desprovimento
do pedido do recorrente.

Portanto, denota-se que, embora ndo se tenha entendido pelo dever de indenizar do
Estado Legislador no caso do Recurso Extraordindrio n. 424.584/MG, dos trés Ministros
participantes do julgamento, somente o Redator, Sr. Ministro Joaquim Barbosa, entendeu pela
inexisténcia do dever de indenizar pela omissdo legislativa, ao argumento de que inexistiria, a
priori, dano especifico. Isso porque, nao obstante o Ministro Carlos Velloso tenha votado pelo
provimento do recurso, € o Ministro Gilmar Mendes, pelo seu desprovimento, ambos
salientaram o cabimento da reparagdo estatal por tais condutas, desde que observados os
pressupostos da responsabilidade civil (e, de acordo com o Revisor, Sr. Ministro Gilmar
Mendes, 1sso nao teria sido verificado, por ausente a permanéncia da mora, somente constatada,

conforme explicitado, quando do julgamento da ADI n. 2.061/DF).
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10 CONCLUSOES

O tema da responsabilidade civil do Estado por omissao legislativa, embora ainda longe
de concordancia pacifica em ambito doutrinario e jurisprudencial, tem sido cada vez mais objeto
de estudo. Aliés, se, hd pouco tempo, entendia-se pela total irresponsabilidade do Estado
Legislador pela omissdo inconstitucional, hoje, tanto na doutrina, quanto na jurisprudéncia, ha
quem sustente que tais atos ndo so sdo aptos a ensejar o reconhecimento do dever de indenizar
do Estado, mas, inclusive, devem ser analisados com base na teoria da responsabilidade
objetiva, isto ¢, sem necessidade de perquiri¢do da presenca de culpa ou dolo.

Ainda que o tema estudado seja complexo, neste trabalho pode-se abordar as principais
questdes correlatas. Iniciou-se com a matéria da responsabilidade civil em geral, com a qual se
pretendeu analisar o conceito e pressupostos da responsabilidade civil para, em um segundo
momento, adentrar no tema especifico da responsabilidade civil do Estado por omissao
legislativa.

Diante dos assuntos tratados e das controvérsias apresentadas na primeira parte deste
estudo, denota-se que, a luz do art. 37, §6°, da Constituicao Federal de 1988, o ordenamento
juridico brasileiro acolheu a teoria do risco administrativo tanto para condutas comissivas,
quanto para condutas omissivas e, por conta disso, considera-se prescindivel a existéncia de
elemento subjetivo na conduta do agente publico para que exsurja o dever de indenizar do
Estado.

Viu-se, contudo, que, para fins de averiguacdo da responsabilidade estatal, a omissao
afigura-se ainda como objeto de intenso debate doutrinario e jurisprudencial, e isso ocorre
inclusive no que tange as condutas omissivas provenientes do exercicio da funcdo de
administracdo (sobre as quais, como destacado ao longo do trabalho, ndo mais se discute a
existéncia do dever de reparar em caso de danos). No particular, parte dos juristas sustenta que
a teoria adotada deve ser a subjetiva; outra parte, entende por sé-la objetiva; e uma terceira
parcela defende ser necessario subdividir as omissdes em genéricas e especificas, de modo a
adotar a corrente subjetivista as primeiras e a corrente objetivista as segundas.

Tragados conceitos basicos pertinentes a tematica, adentrou-se nos pressupostos da
responsabilidade civil — subdivididos, neste estudo, em quatro: (1) acdo ou omissao imputavel
ao Estado; (2) danos a terceiros; (3) presenca do nexo de causalidade; (4) qualidade de agente
publico.

Na sequéncia, referiu-se que a matéria em analise encontra-se intimamente conectada

ao tema dos direitos fundamentais e do progressivo reconhecimento ¢ ampliagdo destes na



84

contemporaneidade. Diante disso, no presente trabalho, considerando, primeiramente, as
observagdes suscitadas sobre os pressupostos da responsabilidade civil, e tendo em conta, ainda,
que o Estado, atualmente, ¢ visto como detentor de um papel ndo sé absenteista, mas também
de ente garantidor de direitos, atuante para com os individuos da comunidade, optou-se pela
adocdo da concepgao da responsabilidade objetiva do Estado, de modo a acolher a teoria do
risco administrativo, consubstanciada no precitado dispositivo legal, ndo s6 no que pertine a
acdo estatal, mas igualmente no que se refere a sua omissao.

Posteriormente, na segunda parte deste estudo, expos-se especificamente o tema relativo
ao dever de reparar do Estado Legislador por suas condutas omissivas.

Inicialmente, abordaram-se conceitos basicos a respeito do assunto, dentre eles os
concernentes a funcdo legislativa. No particular, destacou-se que, embora o Poder Legislativo
corresponda a 6rgdo ou poder do Poder Estatal, e, enquanto tal, exercendo atribuicdes de
maneira independente (art. 2°, da CF), suas competéncias ndo sdo absolutas ou exclusivas, razao
pela qual os demais poderes do Estado também podem, eventualmente, exercé-las. Isso, a seu
turno, guarda relagdo com a adocdo, no sistema juridico brasileiro, do método de freios e
contrapesos, com o qual se objetiva assegurar o equilibrio entre todos os poderes do Estado.

Na sequéncia, fez-se uma breve exposicdo a respeito da evolugdo historica da
responsabilidade do Estado Legislador, com a qual se verificou que, a despeito de ndo mais se
acolher a tese da total irresponsabilidade, o reconhecimento do dever de reparar do Estado pela
funcao legislativa concentrou-se muito mais no que se refere aos atos comissivos, e, até hoje,
no que atine aos atos omissivos do legislador, a matéria ndo esta sedimentada.

Por tal razdo, considerou-se imprescindivel tratar sobre o agente legislativo, com a
analise da no¢do de agente publico. Concluiu-se, no contexto, que o art. 37, §6°, da CF, ao
menciona-lo, toma a expressao “agente publico” em sentido amplo, abarcando, nesse sentido,
também os agentes politicos, dentre os quais se incluem os agentes legislativos. No ponto,
salientou-se que duas principais teorias procuram explicar a natureza juridica que vincula os
agentes legislativos, o povo e o Estado, quais sejam, a teoria do mandato imperativo e a teoria
do mandato representativo. Hoje, ndo obstante pouco tenha o cidadao de influéncia direta na
atividade parlamentar, reconhece-se que, cada vez mais, o eleitor detém certo dominio moral
sobre o representante. Dai por que, na medida em que o art. 37, §6°, da CF, considera tanto a
acdo, quanto a omissao do “agente publico” — incluindo, portanto, aqueles que exercem fungao
legislativa —, € possivel questionar a existéncia de eventual dever de reparar do Estado pela
auséncia de atividade legiferante que implique danos a terceiros, desde que observados, por

obvio, os demais pressupostos da responsabilidade civil.
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Consignada, pois, a possibilidade de a inércia legislativa configurar uma omissao
passivel de indenizagdo, abordou-se o tema da inconstitucionalidade por omissao. No contexto,
observou-se que o assunto vincula-se inequivocamente com o perfil atribuido a atual
Constituicao Brasileira, pois, enquanto constituicdo dirigente e programatica, prevé diversas
normas desprovidas de aplicabilidade imediata (normas de eficdcia limitada), decorrentes da
ideia de que o diploma constitucional, no sistema juridico vigente, define fins e programas de
acdo futura, deixando ao legislador constituido uma tarefa ulterior, no sentido de complementar
tais normas, sob pena de afrontar a vontade constitucional.

Viu-se, ao longo deste trabalho, que a inconstitucionalidade por omissdo pode ser
conceituada como sendo a inércia total ou parcial do Poder Publico a pratica de um ato
legislativo ou de outra natureza, exigido pela norma constitucional, e que implica a insuficiéncia
ou deficiéncia da atividade em questdo, ocasionando a falta da concretude da norma, nos termos
visados pelo constituinte. Contudo, neste estudo, o objeto restringiu-se as omissdes
inconstitucionais decorrentes da auséncia da func¢ao tipica de legislar, e ndo aquelas derivadas
de omissdo de atos nao legiferantes.

Com efeito, verificou-se que a questdo relativa as omissdes inconstitucionais poe em
exame o limite existente entre a liberdade de edicao de uma lei e o dever de legislar previsto no
texto constitucional. Hoje, contudo, reconhece-se que ha, de fato, um dever do legislador em
emanar leis, sob pena de incorrer em afronta a normatividade da Constituicdo e aos valores nela
assentados pelo constituinte. H4 de se ressaltar, no particular, que, a despeito da matéria relativa
a inconstitucionalidade por omissdo ser normalmente vinculada ao tema dos direitos
fundamentais, ndo necessariamente diz respeito a estes. Assim, o legislador pode deixar de
efetivar determinado comando constitucional ndo concernente a tal categoria de direitos, cuja
inércia, da mesma maneira, € passivel de configurar omissao inconstitucional. Ultrapassa-se,
pois, a categoria dos direitos fundamentais.

Além disso, a omissao nao ¢ analisada em face da Constituigdo por inteiro considerada,
mas em face de norma especifica e determinada, que depende de integragdo normativa para que
produza todos os efeitos pretendidos pelo constituinte. De igual maneira, ndo € todo siléncio
legiferante que configura uma omissdo inconstitucional, devendo-se analisd-lo sob uma
perspectiva ndo so naturalistica, mas a partir de um elemento normativo. Alids, somente assim
sera possivel justificar a existéncia de omissdes inconstitucionais decorrentes de omissoes
parciais do legislador, ja4 que, nesses casos, naturalisticamente, ndo ha uma “inércia” do
parlamentar, sendo uma conduta comissiva, ainda que deficiente ou insuficiente. No ponto,

observou-se, ainda, que as normas que ensejam o reconhecimento de uma omissao legislativa
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inconstitucional dizem respeito as normas de eficacia limitada, tendo em vista que estas se
caracterizam por dependerem de atividade normativa posterior, que lhes complemente, visando
permitir-lhes surtir todos os efeitos pretendidos pelo constituinte.

O momento em que resulta caracterizada a omissao inconstitucional também se revela
de importancia singular para a conclusdo deste trabalho. No ponto, constatou-se que duas
situacdes devem ser examinadas. A primeira, quando a Constitui¢ao prevé prazo para a edicao
da norma regulamentadora faltante, e a segunda, quando a Constitui¢ao ndo indica prazo para
tanto. Na primeira hipotese, observa-se a inconstitucionalidade por omissao tao logo haja o
escoamento do prazo previsto pelo constituinte para a edi¢do da lei, enquanto, na segunda
hipotese, ¢ imprescindivel que se analise 0 momento de configuracao da inconstitucionalidade
por omissdao com base em um lapso temporal razoavel, o que deve ser aferido pelo intérprete
no caso a caso, mediante a utilizacdo de conhecimentos obtidos pela sua experiéncia. E, nesse
ultimo caso, viu-se que o principio da proporcionalidade afigura-se como de inquestionavel
relevancia.

Ademais, como referido, percebeu-se que a omissao nao so6 pode ser total, mas também
parcial, isto €, ndo s6 ha omissdo quando ha propriamente uma inércia em sentido naturalistico
(um nao-fazer); ha igualmente omissdo quando ha falta de acdo conforme delimitado pelo
preceito constitucional (uma ac¢ao deficiente ou insuficiente). Neste estudo, optou-se por expor
diversas classificagOes da omissdo, distinguindo-se as omissdes em (1) total e parcial; (2) formal
e material; (3) absoluta e relativa; e (4) infracdes omissivas proprias e improprias. A despeito
das diversas formas de classificacdo da omissdo e das possiveis controvérsias delas decorrentes,
o estudo em si fez-se importante para fins de assentar o entendimento no sentido de que a
omissdao ndo so6 se configura no que tange a total auséncia de atividade do legislativo, mas
igualmente quando a atividade se demonstra incompleta e insuficiente perante o objetivo
consubstanciado na norma constitucional ndo aplicavel.

Analisadas tais formas de omissdo, foram abordados os instrumentos de controle da
inconstitucionalidade por omissao: a agdo direta de inconstitucionalidade por omissao (ADO)
e o mandado de injuncdo (MI). Notou-se, no particular, que a Constituicdo Federal de 1988
introduziu tais técnicas de controle da omissao inconstitucional com o objetivo de viabilizar o
reconhecimento da mora do Poder omisso na elaboragdao da norma regulamentadora faltante,
bem como visando a dar ciéncia ao 6rgao estatal para que implemente a norma em questao.
Ocorre que tais técnicas de controle da omissdo ndo se prestam a impor a pratica do ato
legislativo faltante, tampouco autorizam o Poder Judiciério a editd-lo, sob pena de, ao fazé-lo,

violar o principio da separacao dos poderes.
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Em que pese as inimeras diferengas entre a ADO e o MI suscitadas neste trabalho, a
maior delas consiste no fato de a ADO referir-se a instrumento de controle abstrato da omissao,
prescindindo, por conseguinte, da existéncia de um interesse juridico especifico, na medida em
que se trata de processo objetivo, e, por conta disso, visa a defesa da Constituicdo considerada
na sua integralidade. De outro lado, o MI, objetivando salvaguardar direitos subjetivos,
necessita da presenga de interesse juridico daquele que os postula.

A respeito, ¢ de se salientar, ainda, que, para impugnagao da inércia legislativa, no MI,
diversamente do que ocorre com a ADO, ndo ¢ necessaria a configuracao de uma omissao
inconstitucional, isto €, de um lapso temporal razoavel sem a devida implementagdo da norma
exigida pelo texto constitucional. O MI, nesse sentido, pode ser utilizado, inclusive, contra
meras lacunas técnicas, razao pela qual, tdo logo promulgada a Constitui¢do Federal de 1988,
viabilizou-se a utilizacdo da injun¢do para questionar a inatividade do legislador.

Destacou-se, ademais, que a legitimidade ativa no MI é muito mais ampla que da ADO:
enquanto nesta, o rol de legitimados encontra-se taxativamente arrolado no art. 103, da CF, o
MI pode ser impetrado, na sua modalidade individual, por qualquer pessoa detentora de um
direito abstratamente conferido pela Constitui¢do e inviabilizado de ser exercido em virtude da
inexisténcia da norma regulamentadora, e, em sua modalidade coletiva, pelas entidades
previstas no art. 12, da Lei n. 13.300/2016.

Outra distingcdo importante entre as duas acdes diz respeito a eficacia da decisdo, na
medida em que, na ADO, a decisdo tem efeitos erga omnes, ao passo que, no M1, a decisdo tem
efeitos inter partes — lembrando-se, contudo, que a Lei n. 13.300/2016 autorizou, em seu art.
9°, §1°, a possibilidade de o julgador conferir a decisdo proferida em sede de MI eficacia ultra
partes ou erga omnes. Ademais, pode-se sublinhar que, de maneira geral, a decisdo proferida
no ambito da ADO tem efeitos ex tunc; entretanto, a vista de razdes de seguranca juridica ou
excepcional interesse social, o STF pode proferir decisdo com efeitos ex nunc ou pro futuro,
medida expressamente autorizada no art. 27, da Lei n. 9.868/1999. Assim, para efeitos de
responsabilidade civil do Estado, a mora nao ¢ constituida no momento em que proferida a
decisdo, mas nesta apenas declarada como existente a partir de uma determinada data, definida,
como visto, com base em um lapso temporal razoavel.

Diversas outras diferengas relativas a essas duas agdes foram abordadas ao longo deste
trabalho. Em resumo, todavia, revela-se importante destacar que tanto as decisoes proferidas
em sede de ADO, quanto as proferidas em sede de MI, objetivam declarar a mora do Poder

Publico, estimulando-o a cumprir o dever constitucional a ele imposto, qual seja, o de legislar.
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Nesse sentido, tais instrumentos de controle da omissao legislativa sdo particularmente
importantes para que, nos casos em que nao hé prazo determinado para a elaboracdo da norma,
reconheca-se 0 momento de configuracao do estado de mora, bem como 0 momento em que se
configura a omissdo inconstitucional. Nada obstante, como salientado, as técnicas de controle
da omissdo inconstitucional ndo asseguram a observancia da decisdo emanada, no sentido de
garantir a edicdo da norma faltante, limitando-se a apenas declarar a mora do Poder omisso.
Ocorre que, como visto, a semelhanga dos demais poderes do Estado, o Legislativo sujeita-se
indubitavelmente a ordem juridica.

Por conta disso, verificada a mora do Poder Publico na elaboragido da lei, é for¢oso
reconhecer a possibilidade de danos decorrentes dessa inércia legislativa, de modo a suscitar
discussao quanto ao cabimento de eventual responsabilizagdo do Estado por tais condutas.
Assim, a possibilidade de responsabilizacdo do Estado Legislador por omissdo requer a
presenga, além dos requisitos gerais da responsabilidade civil, de uma omissao inconstitucional.
Tal circunstancia, de outra parte, pode derivar ndo s6 de uma norma nao autoaplicavel em que
previsto lapso temporal para sua implementacdo, mas igualmente de uma norma sem alusdo a
qualquer prazo, desde que apds o respectivo reconhecimento do estado de mora do Poder
omisso, mediante a utilizacdo dos instrumentos introduzidos no ordenamento juridico com a
Constituicao Federal de 1988, anteriormente referidos.

Apesar disso, a simples existéncia da inércia legislativa, da omissdo inconstitucional e
da declara¢do da mora na emanacdo da lei ndo s@o por si sos suficientes para gerar o dever de
indenizar. E imprescindivel que haja a presenca de dano e do nexo de causalidade entre a
omissdo legislativa e o prejuizo. Dai por que a caraterizagdao da ilicitude, consistente no
reconhecimento da inconstitucionalidade por omissdo, deve ser declarada antes da propositura
da acdo em que o particular postula o ressarcimento pelas perdas e danos sofridos.

Destaque-se, nesse contexto, que o vocabulo “agente publico”, mencionado no art. 37,
§6°, da CF, tem concepcdo ampla, abarcando igualmente os legisladores, com que a eles
também se deve reconhecer a aplicabilidade do dispositivo. Diante disso, ndao se afigurando
mais ilimitada a discricionariedade do agente legislativo na atividade de elaboragdo normativa
— e considerando, ainda, o papel atribuido ao Estado, de ente protetor e intervencionista —,
eventual inércia do agente politico, quando obrigado a agir, enseja a caracterizagao de uma
omissao legislativa inconstitucional. E isso, por sua vez, propicia o reconhecimento do dever
de recompor as perdas e danos porventura sofridos pelo particular em decorréncia do ato ilicito

observado pelo Poder Publico.
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A despeito das diversas controvérsias atinentes a tematica, tanto em sede doutrindria,
quanto em sede jurisprudencial, a vista de todos os pontos suscitados ao longo deste trabalho,
entendimento no sentido da possibilidade de o Estado Legislador indenizar parece corresponder
ao posicionamento mais coerente com o atual estagio evolutivo do instituto da responsabilidade
civil do Estado. A uma, considerando o disposto no art. 37, §6°, da CF, que nao diferencia o
regime de responsabilizacdo entre condutas comissivas e omissivas e ndo discrimina os agentes
legislativos dos agentes publicos. A duas, porquanto o legislador, em um Estado Democratico
de Direito, certamente sujeita-se as disposi¢des constitucionais, e, nesse sentido, encontra-se,
por diversas vezes, obrigado normativo-constitucionalmente, a elaboracdo de leis. A trés,
porque embora a ADO e o MI ndo objetivem ressarcir o particular pelas perdas e danos obtidos
pela inatividade legiferante, ao declararem a mora do Poder omisso, reconhecem o ato ilicito
praticado pelo Poder Publico. A quatro, pois de nada adianta um direito assegurado
constitucionalmente se ndo puder ser reivindicado perante o Judiciario, mesmo apos
reconhecido o ato ilicito do legislador e ainda que este permaneca inerte na elaboragao da lei.

Entretanto, considerando o restrito nimero de casos levados a julgamento por
decorréncia da omissdo legislativa inconstitucional, a questdo ainda ¢ de manifesta
discordancia, mormente em ambito jurisprudencial. Nesse trabalho, como visto, optou-se por
apresentar a omissao legislativa referente a elaboragdao da norma prevista no art. 37, X, da CF,
apos a alteragdo realizada no referido dispositivo com a Emenda Constitucional n. 19/98.

Abordada a questdo no Recurso Extraordindrio n. 424.584/MG, constatou-se que 0s
Ministros que participaram do julgamento em questdo, além de divergirem no sentido de admitir
ou ndo admitir a responsabilizagao do Estado Legislador por condutas omissivas, divergiram
igualmente quanto aos fundamentos da posicao adotada por cada um. Viu-se que o Ministro
Joaquim Barbosa posicionou-se pela inviabilidade de se imputar ao Estado o dever de reparar
por tais condutas. Em sentido diametralmente oposto, o Ministro Carlos Velloso, manifestou-
se pela procedéncia da agdo, asseverando que, no caso em exame, todos os pressupostos da
responsabilidade civil estariam presentes. Por fim, o Ministro Gilmar Mendes, votou pela
improcedéncia da demanda, ndo porque refuta a possibilidade de responsabilizar o Estado pela
omissdo legislativa inconstitucional, mas porque, na hipotese, um dos pressupostos da
responsabilidade civil ndo estaria presente, qual seja, a permanéncia da mora.

O entendimento do Ministro Gilmar Mendes parece, a meu ver, ter fundamento, ao
assinalar que o “lapso temporal razodvel” também deve ser considerado a partir do momento
em que reconhecido o estado de mora do Poder omisso, mediante a respectiva interpelacao

judicial. Assim, parece que o mais adequado seria considerar que somente nos casos em que
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previsto prazo para elaboragdo da medida ¢ que a mora — consumada, em tais hipdteses, pela
mera inobservancia do prazo previsto no dispositivo — ¢é suficiente para ensejar a
responsabilizacdo do Estado, sem qualquer outro requisito temporal como pressuposto do dever
de reparar. Em contrapartida, nos casos em que inexiste um prazo delimitado pelo constituinte
para implementa¢do da norma ndo autoaplicavel em questdo, deve-se considerar um decurso de
prazo razoavel, com base no principio da proporcionalidade, tanto para se definir o momento
em que consumada a mora (e do respectivo ato ilicito do Poder Publico), quanto para reconhecer
a permanéncia do estado de mora.

E importante destacar, todavia, que o posicionamento aqui adotado néo o ¢ pelo fato de
representar a doutrina ou jurisprudéncia majoritarias, porquanto, como salientado, a matéria
pouco se encontra pacificada na tradicdo juridica brasileira. Assim sendo, a opcao efetuada
neste estudo justifica-se por duas razdes: primeiro, a vista das dificuldades inerentes ao processo
legislativo no pais; segundo, por se situar a um meio-termo entre o ndo reconhecimento total
do dever de indenizar do Estado Legislador por suas condutas omissivas e entre a possibilidade
desse reconhecimento, a depender do caso.

E assente que diversas questdes correlatas ao tema ainda figuram como objeto de grande
dissenso doutrindrio e jurisprudencial no Brasil, o que dificulta ainda mais uma conclusdo
peremptoria sobre a existéncia ou ndo do dever de indenizar do Estado Legislador por omissao
legislativa. Nada obstante, considerando todas as questdes abordadas neste estudo, vé-se um
nitido direcionamento da doutrina e jurisprudéncia no sentido de considerar possivel que,
eventualmente, o particular seja ressarcido pela inatividade do legislador, o que, por sua vez,

mais se coaduna com o atual estagio de evolugdo do instituto da responsabilidade civil.



91

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALCANTARA, Maria Emilia Mendes. Responsabilidade do Estado por atos legislativos e
jurisdicionais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988.

ALVIM, Agostinho. Da inexecuc¢ao das obrigacdes e suas consequéncias. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1980.

ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2010.

BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injungdo - Perfil doutrindrio e evolucdo
jurisprudencial. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 191, p. 1-13, jan. 1993.

. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
Constituicao brasileira. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BEDONE, Igor Volpato. Reflexdes sobre a atualidade do instituto da responsabilidade civil do
Estado na conduta omissiva. Revista de Direito Privado, Sao Paulo, v. 12, n. 47, p. 245-281,
2011.

BITTAR, Carlos Alberto. Reparacido Civil por Danos Morais. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015.

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018.

BRASIL. Constituicdao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
5 ago. 2018.

. Let n. 10.331, de 18 de dezembro de 2001. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10331.htm>. Acesso em: 30 nov.
2018.

. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Codigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110406.htm> Acesso em: 9 ago. 2018.

. Lei n. 12.063, de 27 de outubro de 2009. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12063.htm>. Acesso em:
30 out. 2018.

. Lei n. 13.300, de 23 de junho de 2016. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/1ei/L13300.htm>. Acesso em: 10
nov. 2018.

. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9868.htm>. Acesso em: 30 out. 2018.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10331.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/L13300.htm

92

. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Recurso Especial 1.581.961/SP.
Agravante: Fundagdo de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente (Fundacdo CASA) de
Sao Paulo. Agravados: Rita de Cassia Vieira Anacleto e Mauricio Anacleto. Relator: Min.
Mauro  Campbell ~ Marques.  Brasilia, 01 set.  2016.  Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201502925473&dt publica
cao=14/09/2016>. Acesso em: 25 set. 2018.

. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
986.208/MT. Agravante: Estado do Mato Grosso. Agravados: Antonio Sales de Assis e outro.
Brasilia, 22 abr. 2008. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200702882421&dt publica
cao=12/05/2008>. Acesso em: 19 set. 2018.

Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial
1.279.106/RJ. Agravante: Unido. Agravado: Janaina Paulino de Paz e outros. Relator: Min.
Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, 22 ago. 2017. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201102209941&dt publica
cao=31/08/2017>. Acesso em: 19 set. 2018.

. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial 243.494/PR.
Agravante: Afonso Gribeler. Agravada: Unido. Relator: Min. Humberto Martins. Brasilia, 05
fev. 2013. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201202178726&dt publica
ca0=19/02/2013>. Acesso em: 19 set. 2018.

. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial 1.069.996/RS. Recorrente: Estado do
Parana. Recorrido: Carlos Alberto Andrade Peixoto. Relatora: Min. Eliana Calmon. Brasilia,
18 jun. 2009. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200801422039&dt_publica
cao=01/07/2009>. Acesso em: 19 set. 2018.

. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial 1.198.829/MS. Recorrente: Betty
Alves Corréa. Recorrido: Estado do Mato Grosso do Sul. Relator: Min. Teori Albino Zavascki.
Brasilia, 05 out. 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201001152856&dt_publica
cao=25/11/2010>. Acesso em: 10 ago. 2018.

. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.307.032/PR. Recorrente: Hospital e
Maternidade Angelina Caron Ltda. Recorridos: Jandira Gabardo Viskiski e outro. Rel.: Min.
Raul Araujo. Brasilia, 18 jun 2013. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201102701418&dt_publica
cao=01/08/2013>. Acesso em: 10 ago. 2018.

. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 719.738/RS. Recorrente: Estado do
Rio Grande do Sul. Recorrida: Ana Maria Bresolin. Relator: Min. Teori Albino Zavascki.
Brasilia, 16 set. 2008. Disponivel em:
<https://ww?2.st].jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200500121767&dt publica
ca0=22/09/2008>. Acesso em: 10 ago. 2018.



93

. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 858.511/DF. Recorrente: Denildo
Pereira da Silva e outro. Recorrido: Distrito Federal. Relator: Min. Luiz Fux . Relator para
Acordao: Min. Teori Albino Zavascki. Brasilia, 19 out. 2008. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200601212459&dt publica
cao=15/09/2008>. Acesso em: 10 ago. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 875/DF.
Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul e outros. Requeridos: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 24.02.2010.
Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=610258>. Acesso em:
30 out. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade 4.079/ES.
Requerente: Confederacdo Nacional dos trabalhadores em educacdo — CNTE. Requeridos:
Governador do Estado do Espirito Santo e Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo.
Relator: Min.  Roberto  Barroso.  Brasilia, 26.02.2015.  Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8351074>. Acesso em:
9 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 3.682/MT.
Requerente: Assembléia Legislativa de Mato Grosso. Requeridos: Presidente da Republica e
Congresso Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 09.05.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em:
4 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissiao
25/DF. Requerente: Governador do Estado do Para. Requerido: Congresso Nacional.
Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 30.11.2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039>.  Acesso
em: 4 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Acido Direta de Inconstitucionalidade 2.061/DF.
Requerentes: Partido Democréatico Trabalhista — PDT e Partido dos Trabalhadores — PT.
Requerido: Presidente da Republica. Relator: Min. Ilmar Galvao. Brasilia, 25.04.2001.
Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375318>. Acesso em:
30 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario 1.099.799.
Agravantes: Alceu Rodrigues e Maria Aparecida da Silva Rodrigues. Agravados: Departamento
de Estradas de Rodagens do Estado de Sao Paulo (DER/SP). Relator: Min. Luis Roberto
Barroso. Brasilia, 11 mai. 2018. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14880348>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario 868.610/PB.
Agravante: Estado da Paraiba. Agravada: Odete da Silva. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia,
26 mai. 2015. Disponivel em:


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8351074
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13385039
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375318

94

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8831973>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinirio 663.647/PR.
Agravante: Estado do Parana. Agravados: Eliane Teresinha Squine Martins e outros. Relatora:
Min. Céarmen Lcia. Brasilia, 14 fev. 2012. Disponivel:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1795171>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Injunciao 79/DF.
Agravantes: Amleto Mosci e outros. Agravado: Presidente da Republica. Relator: Min. Octavio
Gallotti. Brasilia, 02.08.1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81739>. Acesso em:
10 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Injunciao 81/DF.
Requerentes: Adeilson de Jesus Mota e outros. Requerido: Presidente da Republica. Relator:
Min. Celso de Mello. Brasilia, 20.04.1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=325431>. Acesso em:
10 nov. 2018.

Supremo Tribunal Federal. Decisio monocriatica no agravo em Recurso
Extraordinario 1.130.542/DF. Agravantes: Antonio Fernando Guimaraes Teixeira Filho e
outros. Agravados: Distrito Federal, Maysa Fernanda Reis Guimaraes Medeiros, Giovanna Reis
Guimaraes Teixeira, Andressa Reis Guimardes Teixeira. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Brasilia, 14 mai. 2018. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCLA%
2E+E+1130542%2ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url
=http://tinyurl.com/yc3ablw2>. Acesso em: 10 ago. 2018.

Supremo Tribunal Federal. Decisio monocratica no agravo em Recurso
Extraordinario 667.117/AL. Agravantes: Maria de Lourdes Soares da Silva e outros.
Agravados: Sandra Gomes dos Santos, Estado do Alagoas e Claudio Pedro da Silva. Relatora:
Min. Céarmen  Lucia. Brasilia, 22 out. 2018. Disponivel  em: <
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCLA%?2
E+E+667117%2ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=ht
tp://tinyurl.com/y9lrocux>. Acesso em: 10 ago. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Embargos de declaracio em Agravo Regimental em
Acao Civel Originaria 792/PR. Embargante: Estado de Santa Catarina. Embargado: Unido.
Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia, 01.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13588415>.  Acesso
em: 30 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injunc¢do 232/RJ. Requerente: Centro de
Cultura Prof. Luiz Freire. Requerido: Congresso Nacional. Relator: Min. Moreira Alves.
Brasilia, 02.08.1991. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81759>. Acesso em:
10 nov. 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81739
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=325431
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13588415
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81759

95

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injunc¢do 283/DF. Impetrante: Alfredo
Ribeiro Daudt. Impetrados: Unido Federal e Congresso Nacional. Relator: Min. Sepulveda
Pertence. Brasilia, 20.03.1991. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81766>. Acesso em:
10 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injun¢ao 543/DF. Impetrantes: Renato
Arantes Tinoco e outros. Impetrado: Congresso Nacional. Relator: Min. Octavio Gallotti.
Relator p/ Acoérdao: Min. Nelson Jobim. Brasilia, 26.10.2000. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81863>. Acesso em:
10 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de injunc¢do 562/RS. Impetrantes: Avelino lost
e outros. Impetrado: Presidente do Congresso Nacional. Relator: Min. Carlos Velloso. Relatora
p/  Acérdao: Min. Ellen  Gracie. Brasilia, 20.02.2003. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81866>. Acesso em:
30 out. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 130.764/PR. Recorrentes:
Ministério Publico e Estado do Parand. Recorrido: H. Kaminski & Cia Ltda e outros.
Relator:  Min. Moreira  Alves. Brasilia, 12 mai. 1992. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207632>. Acesso em:
10 ago. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 262.651/SP. Recorrente: Auto
Viagdo Urubupunga Ltda. Recorrido: Elias Farah. Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia, 16
nov. 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=258931>. Acesso em:
10 ago. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 238.453/SC. Recorrente:
Municipio de Concordia. Recorrida: Shirlei Tecchio Chiamenti. Relator: Min. Moreira Alves.
Brasilia, 12 nov. 2002. Disponivel:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=256132>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 283.989/PR. Recorrente: Estado
do Parand. Recorrido: Luiz Caldato S/A Industria de Madeiras. Relator: Min. Ilmar Galvao.
Brasilia, 28 mai. 2002. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=259914>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 382.054/RJ. Recorrente: Jorge
Luiz dos Santos. Recorrido: Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia,
03 ago. 2004. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=261654>. Acesso em:
19 set. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 424.584/MG. Recorrentes:
Dionizio Pereira da Silva Filho e outro(s). Recorridos: Unido e outra. Relator: Min. Carlos


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81766
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81863
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81866

96

Velloso. Relator p/ Acérdao: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, 17.11.2009. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610629>. Acesso em:
30 nov. 2018.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 591.874/MS. Recorrente:
Viagdo Sao Francisco Ltda. Recorridos: Justa Servin Franco e outros. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Brasilia, 26 ago. 2009. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=607037. Acesso em: 16
dez. 2018.

. Tribunal Regional Federal da 2* Regido. Apela¢ao Civel 2003.50.01.010527-7/ES.
Apelantes: Ana Dolores Mass Bittencourt e outros. Apelada: Unido Federal. Relator: Des.
Federal Ricardo Regueira. Rio de Janeiro, 14.02.2007. Disponivel em:
<http://www10.trf2.jus.br/consultas/?movimento=cache&q=cache:Jv-
GhrhWJt8J:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJ0108710/1/42/171277 xtf+&site=v2_jurisprudencia&c
lient=v2 index&proxystylesheet=v2 index&lr=lang pt&ie=UTF-
8&output=xml no dtd&access=p&oe=UTF-8>. Acesso em: 30 nov. 2018.

. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelacdo Civel 2004.70.13.001362-2/PR.
Apelantes: Unido Federal; Fundagao Nacional de Saide —- FUNASA; Maria Rita de Almeida e
outros. Apelados: os mesmos. Relator: Des. Federal Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz.
Relatora para Acorddao: Desa. Federal Silvia Maria Gongalves Goraieb. Porto Alegre,
22.05.2007. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=1748364>.
Acesso em: 30 nov. 2018.

. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelagao Civel 2005.70.00.005886-5/PR.
Apelante: Ciro Kumode e outros. Apelada: Unido Federal. Relator: Juiz Federal Loraci Flores
de Lima. Porto Alegre, 25.07.2006. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro _teor.php?orgao=1&numeroProcesso=2005
70000058865&dataPublicacao=13/09/2006>. Acesso em: 30 nov. 2018.

. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Apelacao Civel 2004.71.00.024456-7/RS.
Apelante: Vitor Alan de Freitas. Apelada: Unido Federal. Relator: Juiz Federal José Paulo
Baltazar  Junior  (convocado). Porto  Alegre, 06.03.2006.  Disponivel em:
<https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=2004
71000244567 &dataPublicacao=29/03/2006>. Acesso em: 30 nov. 2018.

. Tribunal Regional Federal da 5* Regiao. Apela¢ao Civel 2003.84.00.011413-6/RN.
Apelantes: Jodo Bezerra da Silva e outros. Apeladas: Unido Federal e UFRN — Universidade
Federal do Rio Grande do Norte. Relator: Des. Federal Manoel Erhardt (convocado). Recife,
20.07.2006. Disponivel em:
<https://www4.trf5.jus.br/data/2006/09/200384000114136_20060925.pdf>. Acesso em: 30
nov. 2018.

BRUNINI, Weida Zancaner. Da responsabilidade extracontratual da Administracio
Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981.

BRUNO, Anibal. Direito Penal: parte geral: introdugdo, norma penal, fato punivel. 3. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1967. t. 1.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610629
http://www10.trf2.jus.br/consultas/?movimento=cache&q=cache:Jv-GhrhWJt8J:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJ0108710/1/42/171277.rtf+&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&lr=lang_pt&ie=UTF-8&output=xml_no_dtd&access=p&oe=UTF-8
http://www10.trf2.jus.br/consultas/?movimento=cache&q=cache:Jv-GhrhWJt8J:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJ0108710/1/42/171277.rtf+&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&lr=lang_pt&ie=UTF-8&output=xml_no_dtd&access=p&oe=UTF-8
http://www10.trf2.jus.br/consultas/?movimento=cache&q=cache:Jv-GhrhWJt8J:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJ0108710/1/42/171277.rtf+&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&lr=lang_pt&ie=UTF-8&output=xml_no_dtd&access=p&oe=UTF-8
http://www10.trf2.jus.br/consultas/?movimento=cache&q=cache:Jv-GhrhWJt8J:trf2nas.trf.net/iteor/TXT/RJ0108710/1/42/171277.rtf+&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&lr=lang_pt&ie=UTF-8&output=xml_no_dtd&access=p&oe=UTF-8
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=1748364
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200570000058865&dataPublicacao=13/09/2006
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200570000058865&dataPublicacao=13/09/2006
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200471000244567&dataPublicacao=29/03/2006
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numeroProcesso=200471000244567&dataPublicacao=29/03/2006
https://www4.trf5.jus.br/data/2006/09/200384000114136_20060925.pdf

97

CAHALLI, Yussef Said. Dano e indeniza¢ao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1980.

. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢ao dirigente e vinculacio do legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra:
Editora Coimbra, 2001.

. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1991.

. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra: Livraria
Almedina, 1974.

CASTRO, Guilherme Couto de. A responsabilidade civil objetiva no direito brasileiro. 3.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000.

CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado. Nova ed. atualizada por José de
Aguiar Dias. Rio de Janeiro: Borsoi, 1956. t. L.

. Responsabilidade Civil do Estado. Nova ed. atualizada por José de Aguiar Dias. Rio
de Janeiro: Borsoi, 1956. t. II.

CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacio abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.

CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigaciio de indenizar. Sio Paulo: Saraiva, 1980.

. Responsabilidade do estado por ato legislativo. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 153, p. 15-34, jan. 1983.

CRUZ, Gisela Sampaio da. O Problema do Nexo Causal na Responsabilidade Civil. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005.

CUNHA JUNIOR, Dirley da. A separagio das fungdes estatais ante uma nova dogmatica
constitucional: a necessidade de uma revisao da teoria classica da separacao de poderes. In:
TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salomao; SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado
Constitucional e organizacio do poder. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 265-290.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 32. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017.

DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade civil. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012.

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011.



98

. Efeitos da declaracio de inconstitucionalidade. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; DINIZ, Maria Helena, GEORGAKILAS, Ritinha Alzira
Stevenson. Constituicio de 1988: legitimidade, vigéncia e eficacia, supremacia. Sao Paulo:
Atlas, 1989.

FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para a
constituinte. Revista de Informacao Legislativa, v. 23, n. 89, p. 49-62, jan./mar. 1986.

. Processos informais de mudanca da Constituicdo: Muta¢des Constitucionais e
Mutagdes Inconstitucionais. Sao Paulo: Max Limonad, 1986.

FERRAZ, Luciano. Responsabilidade do Estado por Omissao Legislativa — Caso do Art. 37, X
da Constituicao da Republica. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado.
Sdo Paulo: Malheiros, 2006. pp. 208-225

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.

FILHO, Sergio Cavalieri. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

FREITAS, Juarez. Por uma hermenéutica superadora da omissao inconstitucional nas politicas
publicas In: FREITAS, Juarez; TEIXEIRA, Anderson V. Comentarios a jurisprudéncia do
STF: direitos fundamentais e omissao inconstitucional. Sao Paulo: Manole, 2012.

. Responsabilidade civil do Estado e o Principio da Proporcionalidade: Vedagdo de
Excesso e de Inoperancia. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sao
Paulo: Malheiros, 2006. p. 170-197.

FREITAS, Marisa Helena D’Arbo Alves de. Responsabilidade do Estado por atos
legislativos. Franca: UNESP-FHDSS, 2001.

GRIMM, Dieter. A fung¢ao protetiva do Estado. Tradugao de Eduardo Mendonga. In: SOUZA,
Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (Org.). A Constitucionaliza¢do do Direito:
fundamentos tedricos e aplicagdes especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 149-165.

HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Traducao de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

JUNIOR, Aloisio Zimmer. Curso de Direito Administrative. 2. ed. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2008.

LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1915. In:
Colegao Historia Constitucional Brasileira. Prefacio de Roberto Rosas. ed. fac-similar. Brasilia:
Senado Federal, Conselho Editorial, 2003.



99

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constituicion. Traducao de Alfredo Gallego Anabitarte.
2. ed. Barcelona: Ariel, 1976.

MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.
MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 20. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013.

; WALD, Amoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acgdes
constitucionais. 37. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012.

MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC ¢ ADO —
comentarios a Lei n. 9.868/99. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

. Jurisdicao constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil ¢ na Alemanha. 5.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005.

; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983. t. II.

MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por omissao: categoria juridica e
acdo constitucional especifica. Revista de Direito Pablico, Sdo Paulo, n. 99, p. 115-127,
jul./set. 1991.

MOTA, Mauricio Jorge Pereira da. Responsabilidade Civil do Estado Legislador. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 1999.

NETTO, Felipe Peixoto Braga. Manual da responsabilidade civil do Estado: a luz da
jurisprudéncia do STF e do STJ e da teoria dos direitos fundamentais. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2015.

PINTO, Helena Elias. Responsabilidade civil do Estado por omissio. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008.

PIOVESAN, Flavia. Protecido Judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injunc¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.

PUCCINELLI JUNIOR, André. Omisséo legislativa inconstitucional e responsabilidade do
Estado legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.



100

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelacao Civel 70076886290. Apelante: Renato
Dunke Samuel. Apelados: Edineia Duncke, Deivis Robledo Samuel e Municipio de
Constantina. Relator: Des. Carlos Eduardo Richinitti. Porto Alegre, 12. Jul. 2018. Disponivel
em:

<http://www.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta _acordaos.php?Numero Processo=7007688
6290&code=9963 &entrancia=2&id_comarca=700&nomecomarca=&orgao=TRIBUNAL%?20
DE%20JUSTI%C7A%20-%209.%20CAMARA%20CIVEL>. Acesso em: 25 set. 2018.

. Tribunal de Justi¢a. Apelagao Civel 70076922665. Apelante: Estado do Rio Grande
do Sul. Apelado: Wagner da Silva. Relatora: Desa. Lusmary Fatima Turelly da Silva. Porto
Alegre, 26 jun. 2018. Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_acordaos.php?Numero Processo=7007692
2665&code=8542&entrancia=2&id_comarca=700&nomecomarca=&orgao=TRIBUNAL%20
DE%20JUSTI%C7A%20-%205.%20CAMARA%20CIVEL>. Acesso em: 25 set. 2018.

ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Observagdes sobre a responsabilidade patrimonial do
Estado. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 28, n. 111, p. 79-122, jul./set. 1991.

SANTOS, Oliveira. Direito Administrativo e Sciencia da Administracio. Rio de Janeiro:
Jacintho Ribeiro dos Santos, 1919.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.

; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

SICHES, Luis Recaséns. Nueva Filosofia de la interpretacion del derecho. 3. ed. México:
Porrua, 1980.

SILVA, Almiro do Couto e. A responsabilidade extracontratual do Estado no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, p. 19-41, out. 1995.

SILVA, Jos¢ Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1998.

. Curso de Direito Constitucional Positivo. 36. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013.

SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de injunc¢do. Doutrinas Essenciais de Direito
Constitucional, v. 5, p. 581-592, mai. 2011.

TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.



